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INTRODUZIONE 
I. 
COSTITUZIONE E DIRITTO COSTITUZIONALE 
l. Ogni ente o corpo sociale, ossia ogni 1st1tuzione, intesa questa pa-
rola nel senso tecnico per cui essa è sinonimo di ente o corpo sociale, ha una 
struttura, un assetto, uno status, un'organizzazione, più o meno stabile e per-
manente, che riduce ad unità gli elementi che lc:i compongono e gli conferi-
scono una propria individualità e una propria vita. La parte fondamentale 
ed essenziale di tale struttura, quella su cui poggiano tutte le altre parti, le 
quali, quindi, la presuppongono, nonchè quella che ne rappresenta la prima 
armatura e i muri maestri, dicesi' « costituzione n , in uno dei signicati, il c. d. 
significato materiale o sostanziale, in cui questa parola è adoperata. Si può, 
per conseguenza, parlare con esattezza, e infatti si parla, della costituzione, 
p. es., della comunità internazionale, della Chiesa, di un comune, di una 
associazione, e così via. Però, quando si parla della costituzione, senza al-
cuna specificazione e come per antonomasia, oppure della costituzione ita-
liana, inglese, francese etc., si intende accennare alla costituzione dello Stato 
in genere o di uno Stato determinato. 
L'uso della parola costituzione in questo senso è molto antico. Già Ari-
stotele (Politica, IV, 1289-a) scriveva: « Per costituzione si intende un or-
dinamento delle città riguardo alle magistrature, il modo di distribuirle, la 
attribuzione della sovranità, la determinazione del fine di ciascuna associa-
zione. Invece, le leggi sono fondamentalmente distinte dalla costituzione, in 
quanto hanno solo per fine di prescrivere ai magistrati norme per esercitare 
l'impero e punire i trasgressori >> . 
2. Anche in altri sensi, che qm e opportuno accennare brevemente, 
per distinguerli dal primo che è quello che per ora interessa, si parla di 
costituzione. 
Costituzione, in senso formale o strumentale, dicesi il documento, la 
« carta n, lo «statuto>> o anche la « legge », che stabilìsce o da cui risulta 
la costituzione in senso materiale. Non diverso è questo significato della paro-
·la costituzione, quando essa, intesa in senso materiale, risulta non da uno 
scritto, ma, come in gran parte quella inglese, dalle consuetudini. 
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In un terzo significato, si intende per costituzione l'attività diretta a 
fondare uno Stato, a dargli un nuovo regime politico, a instaurarne il go-
verno, in altri termini, a dargli una costituzione in senso materiale che ne 
determini l'esistenza o un diverso assetto. Donde l'espressione tecnica dei 
romani « rem publicam constituere >> e quella di « potere costituente >>, per 
designare la funzione, che può essere affidata ad apposite autorità o ad as-
semblee, dette per l'appunto costituenti, in quanto l'esercizio di tale funzione 
si risolve nella costituzione dello Stato o della sua-fondamentale struttura. 
3. Costituzione in senso materiale e diritt9 costituzionale sono espres-
sioni equivalenti. Costituzione, infatti, significa, come si è detto, assetto o 
ordinamento che determina la posizione, in sè e per sè e nei reciproci rap-
porti che ne derivano, dei vari elementi dello Stato, e, quindi, il suo funzio-
namento, l'attività, la linea di condotta per lo stesso Stato e per coloro che 
ne fanno parte o ne dipendono. Si possono, per conseguenza, riferire al di-
/ ritto costituzionale le specificazioni che servono a distinguere la costituzione 
dalle altre parti dell'ordinamento statale. 
Il diritto costituzionale è perciò, come si vedrà meglio più avanti, il 
diritto che segna la stessa esistenza dello Stato, il quale comincia ad aver vita 
solo quando ha una qualche costituzione; gli dà una forma e, per dir cosi, 
una determinata fisionomia; pone e collega i suoi elementi essenziali e, quin-
di, anche le persone e le istituzioni minori che concorrono a tale sua strut-
tura ; circoscrive la sua sfera di efficienza; ne indica i fini e gli interessi fon-
damentali, nonchè i poteri, i diritti e gli obblighi che, in ordine ad essi', 
sono attribuiti ai vari soggetti; organizza il suo governo, cioè l'insieme dei 
congegni per mezzo dei quali quegli interessi sono proseguiti e quei poteri o 
diritti vengono esercitati; pone, regolandole, le altrui libertà e autonomie; 
fissa i principii più generali, da cui si svolgono quelli particolari dei vari rami 
del suo ordinamento. Tenendo presenti tutte queste precisazioni e sottointen-
dendole, assieme alle altre più concrete che possono risultare soltanto da una 
sua completa trattazione, il diritto costituzionale può in breve definirsi l'or-
dina•nento supremo dello Stato. 
4. L•equivalenza fra costituzione e diritto costituzionale è stata ed è 
tuttavia negata da diversi punti di vista. . 
Anzitutto, perchè si è negata la verità così semplice e intuitiva che o_gm , 
· Stato ha e non può non avere il suo diritto co-stituzionale. Si è creduto, cioè, 
di dovere distinguere due specie di costituzioni: le une giuridiche, che da-
~ebbero perciò luogo al diritto costituzionale; le altre soltanto di fatto, che, 
per conseguenza, non si tradurrebbero in un ordinamento giuridico. Si a-
vrebbero le prime quando i poteri supremi dello Stato o che nello Stato imp~-
ra1;10 fossero da essa limitati; le seconde, quando tali poteri rimanessero arbi-
trari e assoluti, espressione di forza soltanto materiale: anzi, in .quest'ultim~ 
caso, non si avrebbe neppure una vera e propria costituzione, attribuendosi 
a tale parola un significato più ristretto di quello sopra formulato . Secondo 
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questi concetti, l'art. 16 della dichiarazi~ne francese dei diritti dell'uomo e 
del cittadino del 20-26 agosto 1789, e analogamente pareèchie altre costitu-
zioni francesi ( del 1791, 1793, 1795) affermavano che « toute société, dans la-
quelle la garantie des droits n'est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs 
déterminée, n'a point de constitution )) . E sempre in base a tale principio, 
nel campo della dottrina si è spesso ritenuto e da qualcuno si ritiene ancora, 
che diritto costituzionale sia soltanto quello dello Stato a regime c. d. libe-
ro, o, specificando di più, con riguardo alla figura che tale regime ha assunto 
nello Stato moderno, quello dello Stato « rappresentativo )) ' mentre un di-
ritto costituzionale non avrebbero gli Stati c. d. assoluti o dispotici o anche 
semiliberi. Da queste vedute è derivata la terminologia, sempre in uso, ma 
che oramai ha un significato convenzionale che non è più dipendente da 
esse, che riserva la denominazione di « Stato costituzionale )) a quegli Stati 
il cui regime, risulti o non risulti da una carta scritta, corrisponda al tipo sud-
detto, cioè non sia assoluto. 
Senonchè l'errore dell'opinione di cui si è fatto cenno è evidente. Ogni 
Stato è per definizione, come si vedrà meglio in seguito (VI, § 2), un 
ordinamento giuridico, e non si può immaginare, quindi, in nessuna sua 
forma fuori del diritto. Qualunque sia il suo governo e qualunque sia il 
giudizio che se ne potrà dare dal punto di vista politico, esso non può non 
avere una costituzione e questa non può non essere giuridica, perchè costi-
tuzione significa niente altro che ordinamento costituzionale. Uno Stato « non 
costituito)) in un modo o in un altro, bene o male, non può avere neppure 
un · principio di esistenza, come non esiste un individuo senza almeno le 
parti principali del suo corpo. Il diritto costituzionale del c. d. Stato asso-
luto o dispotico sarà poco sviluppato; si concreterà in una sola istituzione fon-
damentale, quella dd suo sovrano; sarà regolato da poche norme che, esa-
gerandone e stilizzandone la figura tipica, si potranno ridurre magari sol-
tanto a quella che dichiarerà l'appartenenza al sovrano di tutti i poteri; ma 
almeno questa norma non potrà mancare e non essere giuridica, se su di essa 
si impernia per intero quell'ordinamento giuridico quale è sempre, per sua 
indeclinabile natura, lo Stato. Si capisce come, nel fermento delle lotte che si 
agitarono nel periodo rivoluzionario da cui sorse l'attuale forma di regime 
statale, si fosse indotti a negare, per passione o per opportunità politica, la 
giuridicità di ogni forma precedente o diversa; si capisce anche, almeno fino 
a certo punto, che tale negazione si ripeta da chi crede che un ordinamento 
positivo contrario al c. d. diritto naturale o razionale non sia veramente giu-
ridico, ma viceversa l'opinione accennata non ha senso per chi si pone uni-
camente dal punto di vista del diritto positivo e questo considera in sè e per 
sè, perchè allora essa implica un concetto inesatto cosl del diritto come dello 
Stato. Un diritto costituzionale, sia pure semplice e rudimentale, è sempre 
esistito sin da quando si è avuto lo Stato ( e prima che questo sorgesse, si ave-
va il diritto costituzionale di altre comunità politiche), ed esisterà anch~ se 
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mai le forme c. d.· libere o rappresentative dello Stato attuale fossero sostituite 
con altre che l'avvenire potrebbe maturare,qualunque figura dovessero as-
sumere. Il diritto è immanente a qualsiasi assetto- politico, e l'unica negazio-
ne, logicamente e storicamente, possibile, del diritto costituzionale sarebbe 
l'anarchia, anzi neppur questa, se non si intende in senso volgare. · 
Inoltre, che ogni costituzione si risolve sempre in un diritto costituzio-
nale, all'infuori dal punto di vista di cui si è fatta parola e che oggi è o do-
vrebbe essere del tutto sorpassato, viene anche disconosciuto in conseguenza 
di una diversa dottrina: il più delle volte, in modo implicito, non unificando 
e definendo separatamente i due concetti, tal volta anche esplicitamente. Si 
afferma cioè che la costituzione è da per sè un semplice fatto storico e so-
ciale, che si pone indipendentemente dal diritto, mediante forze politiche 
e materiali che riescono a prevalere su altre, e che il diritto interviene solo 
in un momento posteriore pe-r regolarla determinando i limiti e i freni 
di tali forze. In modo che prima si avrebbe il fatto, poi la norma che lo 
consacra e lo disciplina pel futuro, e, ove siffatta norma o, meglio, un com-
plesso di norme di tale natura non seguisse, si potrebbe avere ( e con ciò si 
torna in certo senso alle teorie sopra accennate) una costituzione non giuri-
dica. Anche di recente, movendo da questo punto di vista, si è voluto distin-
guere la costituzione nel significato materiale della parola, che così designe-
rebbe l'insieme delle norme fondamentali che formano l'ordinamento giuri-
dico dello Stato, dalla costituzione in un senso che si è detto empirico e che 
indicherebbe per l'appunto il modo d'essere di fatto dello Stato. 
Queste vedute sono però inesatte e implicano diversi equivod, che ri-
sulteranno meglio chiariti dal seguito della presente trattazione. , 
Esse, anzitutto, confondono il momento o il periodo in cui si svolgono 
i fatti preparatori di una data costituzione con il momento in cui questa è 
già concreta e si afferma come tale. I[ . primo può essere un avvenimento o, 
una serie di avvenimenti che si se,ttraggano al diritto, dominati da forze 
· sociali giuridicamente non regolate e anche violenti, ma la costituzione non 
si ha se non quando tale periodo si è ·chiuso e si stabilisce un ordinamento, 
un assetto, instaurando precisamente l'impero del diritto o, quanto meno, del 
diritto nuovo. Costituzione e diritto sono, dunque, per la stessa definiziolile 
che deve darsi della prima, sincroni: l'una non è e non può essere un prius, 
un termine a quo del secòndo, qualche cosa da cui questo derivi o a cui que-
sto si ricolleghi, ma che da per sè ne stia fuori. Ritenere altrimenti significa 
scambiare per costituzione ciò che diventerà o potrà diventare una costituzic-
ne, ma non è ancora tale, l'embrione o il processo genetico di essa con la sua 
vera esistenza, che comincia solo quando si afferma come ordinamento giu-
ridico. -
In secondo luogo, è vero che la costituzione in sè e per sè non si risolve 
tutta e soltanto in una serie o sistema di norme giuridiche, ma ciò è pro-
prio di ogni ordinamento giuridico, essendo da respingersi la comune opi-
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nione che concepisce il diritto solo come un complesso di norme, mentre 
queste non sono che particolari estrinsecazioni di esso, il quale, prima che 
come norma, si afferma çome ente o corpo sociale, ossia come istituzione. 
Non è il caso di approfondire qui (v. più avanti: VI, § 2 e passim) la teo-
ria c. d . istituzionistica del <liritto, in contrapposizione alla teoria c. d. nor-
mativa: basterà rilevare che l'ordinamento giuridico dello Stato non con~iste 
soltanto nelle leggi che _emanano da questo, ma, prima ancora, è lo stesso 
, Stato in quanto ha, per l'appunto, una costituzione, senza la quale non esi-
sterebbe e non potrebbe neppure fare leggi. Esattamente Aristotele, nel passo 
sopra citato (Polit., IV, r289-a), distingueva la costituzione dalle leggi, cioè 
dalle norme, con una manifesta, se non limpida intuizione della teoria isti: 
tuzionistica. La costituzione, nel suo primo aspetto, meglio che come norma., 
si presenta come un edificio o un complesso di ingranaggi, nel quale si con-
creta la struttura fondamentale di quella istituzione che si chiama Stato e, 
quindi, lo- stesso Stato. Ma, essendo lo Stato niente altro che un ordinamento 
giuridico, essa non è che la parte essenziale di quest'ultimo. Dell'intero di-
ritto statale, la costituzione è il primo cominciamento, il punto iniziale, la 
base di ogni altra sua parte, ma, precisamente perciò, ne è sempre e in ogni 
caso 1parte integrante e inscindibile. 
5. Il diritto costituzionale, così definito, assume, rispetto alle altre par-
ti che si sogliono ravvisare nell'ordinamento dello Stato, una posizione ca-
ratteristica, che giova delineare più precisamente, considerando che tale par-
tizione, se, per certi riguardi, è soltanto · convenzionale e di scuola, è anche, 
sotto altri punti di vista, una esigenza dello stesso diritto positivo, nel senso 
che è stabilita direttamente da questo, in diversi modi_ e con diverse conse-
guenze. Almeno ciò avviene negli ordinamenti statali più progrediti e segna-
tamente in quelli moderni, sebbene anche in questi la distinzione delle loro · 
varie sfere non sempre si riscontri in modo netto e, sopratutto, uniforme. 
Così, in primo luogo, si distingue il diritto pubblico dal diritto privato, 
11011 solo per antica tradizione dottrinale, ma anche in base a molteplici di-
sposizioni legislative: anzi, tale distinzione, pel suo carattere veramente fon-
damentale, è da ritenersi che rispecchi un principio di diritto costituzionale, 
che in seguito converrà svolgere e approfondire (VII, § 3). Qui basterà rifr-
vare che, comunque essa venga intesa - e le opinioni in proposito sono molte 
e disparate - , il diritto costituzionale rientra, ~enza dubbio, nella sfera del 
diritto pubblico, che è per l 'appunto il diritto concernente lo Stato nella sua 
unità e in quelle parti che concorrono ad integrarla, e quindi, massimamen-
te, nelle sue istituzioni costituzionali. · 
Seguendo poi l'ulteriore partizione del diritto pubblico, è noto che al 
diritto costituzionale si è soliti contrapporre il diritto amministrativo, il di-
ritto penale,· il diritto processuale, compreso il diritto processuale civile, al-
meno secondo l'opinione più diffusa e che sembra la pill esatta, contrastata 
però da chi crede che esso sia in parte pubblico e in parte privato. Minore au-
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tonomia e specificazione hanno inoltre il diritto ecclesiastico, cioè (non con-
siderando il diritto canonico che, essendo un ordinamento non statale, rima-
ne fuori la classificazione di cui è qui parola) il diritto dello Stato in mate-
ria ecclesiastica, e anche il diritto interno in materia internazionale, in quan-
to resta distinto dal diritto internazionale, che è anch'esso un ordinamento 
diverso da quello statale. Infatti, il primo, a parte la convenienza estrinseca 
di considerarlo unitariamente, si potrebbe far rientrare fra le varie parti del 
diritto pubblico, essendo, a volta a volta1 diritto costituzionale, amministrati-
vo, penale, e così via, oltre al dire che, in misura non trascurabile, è anche 
diritto privato. E la stessa osservazione si potrebbe ripetere pel secondo, che 
spesso si unisce, nelle trattazioni scientifiche, al diritto internazionale, per 
una connessione, variamente intesa, che presenta con quest'ultimo, ma si 
potrebbe anche frazionare fra le diverse parti del diritto pubblico e privato. 
In verità, tutte queste distinzioni hanno un valore relativo. Fondate sulla 
diversità delle materie cui si riferiscono, da un lato appaiono non solo utili, 
ma necessarie, in guanto di tale diversità occorre tener conto per molti fini, 
ma, dall'altro lato, non è da dimenticare che tutte le materie di cui si tratta 
sono fra loro strettamente connesse nell'unità dell'ordinamento e quelle che, 
<la un punto di vista, appaiono separate, non possono, da altri punti di vista 
e anche ai fini dell'eventuale analogia, da tenersi presente nell'interpretazio-
delle leggi, isolarsi completamente. Comunque, l'autonomia del diritto co-
stituzionale, entro questi limiti, non è dubbia, sia sostanzialmente che for-
malmente. Sostanzialmente, infatti, esso ha una propria e caratteristica ma-
teria, che sopra si è cercato di indicare. Formalmente, esso è in molti Stati, 
anzi nella maggior parte degli Stati moderni, consacrato, non in tutto, ma nei 
suoi punti più essenziali, in appositi documenti legislativi, negli statuti o èarte 
costituzionali e nelle leggi a queste complementari. 
Nel medesimo tempo però il diritto costituzionale è quella sfera dell'or-
clinamento statale che è in maggiore} continua e generale connessione con 
tutte le altre, nessuna esclusa, e, in certo senso, le coordina, riaffermandone 
l'indissolubile unità, il che, lungi dall'attenuare, rinvigorisce e conferma la 
sua autonomia. A tutte queste altre parti esso, infatti, sovrasta, e, per que-
sta ragione, se ne differenzia: più che un ramo dell'ordinamento statale è 
il suo stesso tronco, al quale si attaccano, ma dal quale anche si dipartono i 
vari rami dell'ordinamento medesimo. Ne viene che, mentre il diritto co-
stituzionale è il cominciamento dell'intero diritto dello Stato, i singoli rami 
di questo lo presuppongono, ne sono, per così dire, generati e sostenuti, senza 
che possano -con esso confondersi. Le loro particolari istituzioni, le loro nor-
me e, in genere, i loro elementi hanno sempre un fondamento costituzionale 
e nel diritto costituzionale si contengono quasi in embrione, sebbene poi si 
sviluppino con vita propria. Principii di diritto costituzionale sono, di re-
gola, quelli fra essi comuni o che ad essi servono di presupposto. 
\ 
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Ciò spiega come il diritto amministrativo ripeta dal diritto costituzionale 
un deciso orientamento della funzione che ne è l'oggetto e degli organi più. 
alti, che hanno carattere costituzionale, per cui mezzo questa si esercita; ço-
me lo stesso avvenga in rapporto al diritto penale e al diritto processuale, non 
solo pel fondamento della potestà di cui sono esplicazione, ma anche in quan-
to servono a garantire la stessa costituzione dello Stato; come il diritto eccle-
siastico si atteggi in modo diverso secondo la posizione co·stituzionale che 
lo Stato assume di fronte alla Chiesa; come il diritto interno in materia inter-
nazionale abbia momenti di gr:rnde importanza costituzionale, in quanto con-
tribuisce ad assicurare la sovranità e l'indipendenza dello Stato di fronte agli 
altri Stati ed è il presupposto delia sua stessa capacità internazionale. E non 
solo le varie parti del diritto pubblico, ma anche quella diramazione perife-
rica e centrifuga di quest'ultimo, come è stata qualificata, che è il diritto pri-
vato, si ricollega direttamente, desumendone vari caratteri intrinseci, al dirit-
to costituzionale e specialmente a quei suoi istituti che concernono le liber -
tà dette per l'appunto ora civili e ora costituzionali, e le loro guarantigie. In-
somma, ogni ramo del diritto, secondo la frase di Pellegrino Rossi, ha nel di-
ritto costituzionale « ses tètes de chapitres n : quest'ultimo, senza invaderne 
il campo particolare, ne rappresenta una specie di introduzione, che li con-
duce sino al punto in cui comincia la loro peculiarità, per lasciarli liberi, da 
questo punto in poi, pur non perdendoli mai di vista. 
Se così è, appare chiaro come non ci sia alcuna ragione, non solo di ne-
gare (il che non è mai avvenuto), ma anche di ritenere meno concreta la 
distinzione del diritto costituzionale da qualche ramo del diritto pubblico, al 
quale talvolta si è riaccostato maggiormente, cioè dal diritto amministrativo. 
In Italia, . tale riaccostamento non è stato che nominale, in quanto l'uno e 
l'altro diritto talvolta sono stati indicati assieme con l'espressione « diritto 
pubblico )) , adoperata in senso ristretto, senza intenzione però che tale termi-
nologia implicasse la conseguenza di non distinguerli. Così come in Ger-
mania, il diritto penale e il diritto processuale, anche civile, sono stati da 
taluni raccolti, pur mantenendoli distinti, sotto la denominazione di « di-
ritto della giustizia >> ( cc Iustizrecht >) ). Nella stessa Germania, però, nella 
partizione del diritto pubblico, il posto del diritto costituzionale è stato, sino 
a non molti anni or sono, assegnato più comunemente Jl c. d. cc diritto dello 
Stato n ( cc Staatsrecht n ), che, se da alcuni si considerava coincidente col pri-
mo, da altri, invece, si concepiva in modo da comprendervi le linee principali 
del diritto amministrativo. Tuttavia, è da avvertire che tale concezione era 
meramente dottrinale, nel senso che si credeva opportuno riavvicinare il di-
ritto costituzionale e il · diritto amministrativo nella loro esposizione scienti-
fica, ma con ciò non si negava che, nella realtà dell'ordinamento positivo, il 
primo fosse distinto dal secondo e avesse un proprio e caratteristico conte-
nuto. La verità è che la delimitazione delle materie che fanno parte del di-
ritto costituzionale può essere praticamente più difficile, nelle loro linee di 
8 INTRODUZIONE 
confine, rispetto al diritto amministrativo che rispetto ad altri rami del di-
ritto pubblico, ma ciò non ne autorizza in alcun modo la fusione. Il diritto 
amministrativo ha per oggetto una funzione dello Stato particolarmente disci-
plinata, e di fronte ad essa il diritto costituzionale ha l'identica posizione di 
pr_ecedenza che ha di fronte alle altre parti del diritto. 
' 
II. 
DEFINIZIONE E CARA iTERI DEL DIRITTO 
COSTITUZIONALE GENERALE 
1. La costituzione dello Stato, nella quale si riflette tanta parte della 
vita sociale, può dar luogo, come del resto ogni fenomeno giuridico, a vari· 
ordini di indagini scientifiche, che non sempre è facile distinguere netta-
mente gli uni dagli altri, sia per l'identità del loro oggetto, sia per le loro 
molteplici connessioni. 
Fra tali indagini, sono in primo luogo da menzionarsi quelle giuridi-
che. Sono da qualificarsi giuridiche le scienze chç studiano il diritto posi-
tivo in sè e per sè, come tale ed esclusivamente come tale. Ad esse sono da 
contrapporsi le scienze o le dottrine che prendono in considerazione il diritto 
in rapporto ad altri fenomeni, che o lo determinano, ò lo condizionano, o 
influiscono su di esso, o ne sono effetti, nonchè le scienze o dottrine che lo 
guardano da punti di vista e per scopi che non sono quelli dello stesso diritto. 
La costituzione dello Stato è oggetto di diverse scienze giuridiche, che si 
sogliono indicare con l'espressione « diritto costituzionale)) - che così desi-
gna, oltre che la parte dell'ordinamento statale che .sopra si è definita, anche 
le scienze ad essa relative - accompagnata a volta a volta con degli agget-
tivi che specificano la scienza di cui si tratta. Si parla così del << diritto costi-
tuzionale particolare l> , del << diritto costituzionale comparato n e del « dir-itto 
costituzionale generale n. · 
Alla definizione di quest'ultimo, sulla quale occorre diffondersi alquan-
to, giova premettere quella dei primi due. 
2. La scienza del diritto costituzionale particolare indaga il' diritto 
proprio di un singolo Stato: l'italiano, il francese, 1 'inglese, il germanico 
etc. Essa si limita, quindi, ad una sola costituzione ed è il sistema di cogni-
zioni attinenti ad essa che interessano il giureconsulto nel senso tradizionale 
e dassico di questa parola~ In altri termini, essa è una delle discipline in cui 
si divide la « giurisprudenza n, ed ha il medesimo scopo delle altre discipli-
;1e giurisprudenziali, del diritto civile, del diritto penale, del diritto ammi-
nistrativo etc., cioè il c. d. scopo « dommatico >l . E' scienza, come si suol dire, 
pratica, che consiste nell'accertamento, nella definizione, nello svolgimento, 
nella coordinazione e sistemazione di concetti, di principii, di norme, di in-
teri istituti, che, per quanto astratti, sono sempre « positivi n, · nel senso che 
sono effettivamente contenuti in una determinata costituzione statale, e deb-
bono, in ultima analisi, servire alla esatta interpretazione e applicazione delle 
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norme che ne derivano ai casi concreti per cui l'ordinamento di quello Stato 
ha efficacia. Un ordinamento giuridico, come sopra si è accennato e come si 
vedrà meglio in seguito, non si risolve soltanto nelle norme che ne sono una 
emanazione o sono in esso implicite, ma si concreta in una istituzione, che 
può comprenderne altre minori, e, quindi, la scienza di un diritto costituzio-
nale particolare deve prendere in considerazione anche questo aspetto fonda-
mentale di esso. Però, lo scopo finale cui tende tale scienza - che, giova ri-
cordarlo, è scienza pratica - rimane quello di enuclearne e di precisarne le 
norme: si tratta perciò di una scienza che, nel suo punto iniziale, non è esclu-
sivamente .normativa, ma è essenzialmente tale nel suo punto di arrivo. Non 
diversamente, la grammatica si propone di formulare le regole di una lin-
gua, che evidentemente non si risolve nell'insi"..'.me di queste ,regole, e, per 
accertare quest'ultime, non sempre basta fermarsi al fatto del loro uso co-
mune, ma bisogna risalire alla struttura di quella lingua. 
3. Il diritto costituzionale comparato, a differenza di quello partico-
1:tre, ha per oggetto non una sola costituzione, ma una pluralità di costituzio-
ni. E queste, nel momento in cui si prendono in esame, possono non essere 
~iù positive, cioè vigenti: basta che lo siano state. Solo in tal senso, diverso d a 
quello in cui ciò si dice del diritto costituzionale particolare, anche il dirittc1 
costituzionale comparato è scienza del diritto positivo o, meglio, di un nume-
ro maggiore o minore di diritti positivi. Sofio molto vari i criteri con cui lo 
studioso può scegliere, fra i tanti, e raggruppare questi ultimi. La compara-
zione può riguardare gli ordinamenti o gruppi di ordinamenti che hanno o 
hanno avuto efficacia in date epoche, come, p. es. , gli Stati moderni, o gli Sta-
ti i cui ordinamenti hanno avuto una stessa fonte storica, o che hanno adottato 
regimi politici di uno stesso tipo, oppure che hanno la loro sede i,n certi 
continenti o paesi, e così via. Il solo limite di siffatta scelta è indicato dalla 
mancanza di utilità che il raffronto potrebbe presentare. E qui non è il caso 
di indugiarsi sui caratteri del diritto costituzionale comparato, che non è che 
un ramo non diverso dagli altri del diritto comparato in generale : basterà 
dire che esso non è scienza giurisprudenziale, dommatica, normativa. Infatti, 
l'efficacia di un dato ordinamento, che è compito della giurisprudenza pre-
cisare, non dipende dagli ordinamenti simili o dissimili di altri Stati e solo 
indirettamente la conoscenza di questi ultimi può qualche volta agevolare 
quel compito. Si tratta, invece, di una scienza, almeno essenzialmente, de-
scrittiva. E non· si può dire che essa abbia un fine specificatamente proprio: 
in certo senso, è soltanto un metodo o un mezzo utile per fornire a parecchie 
altre scienze, così teoriche che pratiche, dei dati di cui possono aver biso-
gno. Precisamente questa mancanza di un fine veramente proprio, dalla cui 
considerazione si deve, quindi, prescindere, permette di classificarla fra le 
· scienze che, secondo i criteri sopra accennati, sono da qualificarsi giuridiche, 
avendo riguardo al fatto che essa ha per oggetto soltanto fenomeni giuridici e 
non esorbita dall 'esame di qu esti in quanto tali. 
DEFINIZ. E CARATTERI DEL DIRITTO COSTITUZIONALE GEN. II 
4. Il diritto costituzionale gener .:lle è stato variamente inteso. Prelimi-
narmente è da osservari: che, più spesso che con questo nome, esso viene de-
signato con quello di cc diritto pubblico generale n, che accennerebbe ad una 
scienza di più ampio contenuto. Senonchè, le trattazioni che vanno sotto que-
sto titolo non soglionn occuparsi delle altre parti del diritto pubblico, ma ri-
guardano solo il diritto costituzionale e, quindi, sembra opportuno dargli una 
denominazione che meglio corrisponda a tale ·;ua effetti va materia. 
·Per quanto riguarda b sua natura, è da rilevare che il diritto pubblico o 
costituzionale generale è stato, non solo inizialmente, ma spesso anche in que-
sti ultimi tempi, concepito come una disciplina più filosofica che giuridica. 
Tale carattere le si è, anzitutto, dato, quando, desumendo i suoi principii a 
priori, si è creduto che essa dovesse delineare il c. d. Stato di ragione: il di-
ritto preso in esame sarebbe, non il diritto positivo, ma quello naturale o idea-
le, che dir si voglia. Allora, l'espressione con cui la disciplina così intesa si 
è designata è stata quella di e< diritto pubblico universale )) , e, in verità, que-
st'ultimo aggettivo ne_ indicava il carattere meglio che quello di <e generale n. 
In seguito e, specialmente, come si è detto, in alcuni suoi recentissimi indi-
rizzi, siffatto carattere filosofico ha cambiato aspetto, ma permane. Tali indi-
rizzi, pur nella loro varietà, si possono ricollegare alla c. d. << dottrina pura 
del diritto)), la quale avrebbe per oggetto l'idea del diritto, considerata come 
categoria originaria del pensiero, nonchè i concetti che se ne possono de'su-
mere: il diritto costituzionale generale sarebbe una r:i.rte di questa dottrina. 
Esso, viceversa, assume un più spiccato carattere r:iuridico, quando, sul-
la base del diritto comparato, ma procedendo oltre, deli~ •ea una serie di prin-
cipii, di concetti, di istituti, che si rinvengono nei vari diritti positivi o in 
gruppi di essi, per classificarli e sistemarli in una visione unitaria. Allora esso 
è una scienza che ha in comune con quella giurisprudenziale ciel diritto co-
stituzionale particolare il procedimento logico e l'elaborazione di co1i.:".'tti giu-
ridici, ma non lo scopo ultimo di precisare l'efficacia di un dato o di dati or-
dinamenti giuridici. Non è più, come alcuni hanno sostenuto, filosofia giuri-
dica, ma non è neppure dottrina pratica in senso proprio, iJ che non toglie 
che essa sia di grandissima importanza, non solo teorica, ma, sia pure di ri-
flesso, anche pratica. 
La sua importanza teorica è quella della c. d. teoria generale del diritto 
positivo, della quale è una parte, anzi la parte fondamentale. Per mettere in 
evidenza questo suo collegamento con tale teoria, si potrebbe designarlo con 
l'espressione pi:ù precisa di cc teoria generale del diritto costituzionale )> , se, 
per altro verso, non fosse consigliabile conservare il nome tr.ldizionale. 
Ad ogni modo, quel che importa mettere in rilievo è che il diritto costi-
tuzionale generale così concepito e costruito si basa sempre sul diritto positivo 
ed è come una prosecuzione o proiezione di esso oltre la sfera o, meglio, trat-
tandosi di molteplici ordinamenti positivi, oltre le sfere, nelle quali essi vi-
vono ciascuno la propria vita Infatti , come attraverso gli Stati esiste, secon-
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ào un'acuta osservazione, ]0 Stato, così, in senso analogo, si può dire che 
attraverso i vari diritti positivi .esiste, nella realtà del pensiero, il diritto po-
sitivo. · · 
In altri termini, il diritto costituzionale generale estrae dalle singole co-
stituzioni, per raggrupparli in categorie. tipiche, concetti, figure, principii 
giuridici, che, se non assoluti ed universali, sono almeno relativamente co-
stanti e, per conseguenz;:i, comuni e, in questo senso, generali a serie più o 
meno estese di costituzioni aventi identici o molto simili caratteri essenziali. 
Del resto, se la costruzione di un diritto costituzionale generale avviene di 
solito sulla base comparativistica dei vari ordinamenti che si prendono in 
esame a questo scopo; è da rilevare che ciò, a stretto rigore, non sarebbe as-
solutamente necessario. L'occhio acuto di un giurista molto esperto potrebbe 
dallo studio ~nche di una sola costituzione di uno Stato qualsiasi desumere, 
sia pure faticosamente e con maggiore probabilità di errori, quanto in tale 
costituzione c'è di particolare e di contingente e quanto, invece, c'è dei ca-
ratteri che ogni costituzione o, almeno, ogni costituzione di un certo tipo 
deve possedere. In conclusione, sia per il metodo ,da esso adoperato, sia per i 
risultati cui perviene, è vero che il diritto costituzionale generale si distin-
gue più difficilmente dal diritto costituzionale particolare che non dalla 
filosofia del diritto. E l'esattezza di questa osservazione diventa ancora più 
evidente quando si constata che le rispettive trattazioni del diritto costi-
tuzionale generale e di un dato diritto costituzionale particolare molte volte 
si avvicinano ad un medesimo punto sino a toccarlo, e altre volte finiscono 
col compenetrarsi più o meno profondamente. Il che, se non di raro avviene 
per un sincretismo metodico, che sarebbe preferibile evitare, può anche av-
venire per il bisogno di collocare gli istituti di un ordinamento nel loro giu-
sto rilievo su uno sfondo che faccia risaltare tutti i loro tratti: quelli contin-
genti e particolari, e gli altri essenziali e generali. 
Da ciò si può desumere la grande importanza anche pratica che, sia 
pure indirettamente, il diritto costituzionale generale può avere per lo studio 
del diritto costituzionale particolare. Il cultore di quest'ultimo, a prescindere 
dal giovamento che può trarne per la sua preparazione ed educazione scien-
tifica, trova frequentemente in esso già delineati e precisati concetti e figure 
che poi ricorrono nel singolo ordinamento che è oggetto delle sue indagini. 
Senonchè, questi concetti e queste figure egli non deve mai assumere se non 
dopo avere accertato che essi sono anche propri di tale ordinamento. Giacchè 
non bisogna dimenticare che le due discipline, pure aiutandosi vicendevol-
mente, differiscono, non perchè l'una, quella del diritto costituzionale ge-
nerale, sia più ampia dell'altra, ma per due motivi sostanziali. Anzitutto, 
perchè i principii della prima non valgono, in sè e per sè, per la seconda: 
essi, essendo soltanto generali e non assoluti, possono non essere identici con 
quelli di quest'ultima e, se identità c'è, bisogna provarla. In secondo luogo, 
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perchè, come già si è detto, l'una non ha lo scopo pratico che ha l'altra, di 
valutare e fissare l'ambito di efficacia e di applicazione dei suoi principii. 
Tuttavia, la mancanza di una immediata e diretta funzione pratica del 
diritto costituzionale generale non deve neppure far dimenticare la rilevante 
utilità anche praticd, che, di. riverbero e nel senso accennato, esso può avere 
per la scienza del diritto costituzionale particolare. La quale utilità deve te-
nersi presente, oltre che per i . fini di cui si è fatta parola, pure quando si 
tratta di scegliere fra i diversi grarli di generalizzazione cui può spingersi una 
trattazione del primo. Di ·solito, e a questo criterio si uniformerà la tratta-
zione presente, si preferisce non risalire alle costituzioni più antiche, ma li-
mitarsi a quelle che, più vicine al nostro tempo e più simili fra loro, servono 
meglio a delineare i caratteri generali di quegli Stati in cui sinteticamente si 
,profila la tipica figura dello Stato moderno. 
5. Le discipline non giuridiche, nel senso sopra precisato, che hanno 
per oggetto la costituzione dello Stato sono anch'esse varie e profondamente 
diverse fra ·lor_o. Giova accennarvi, sia per distinguerle meglio _dalle prime, 
sia perchè possono tutte, quale più e: quale meno, considerarsi discipline ausi-
liarie di queste ultime e specialmente del diritto costituzionale generale . . 
Come e in che senso questo, nell'indirizzo per cui ha acquistato una 
decisa autonomia scientifica, sia venuto differenziandosi dalla filosofia del 
diritto, che prima lo aveva attratto nella sua orbita sotto il nome di diritto 
pubblico universale, e poi come un capitolo della c. d. dottrina pura del di-
ritto, si è sopra messo in rilievo e non giòva ripetere. 
Così pure è superfluo indugiarsi sui rapporti che intercedono fra il di-
ritto costituzionale generale e la storia delle costituzioni. Il primo può certa-
mente estendere le sue generalizzazioni alle costituzioni che, non essendo più 
.in vigore, sono passate nel dominio della seconda: donde una serie di inter-
ferenze fra le due discipline che sono intuitive. Ma, anche guando esse in-
terferiscono, restano nettamente e assolutamente distinte, non solo per la di-
versità delle rispettive indagini, ma anche per gli scopi cui mirano, che, in 
certo senso, possono dirsi opposti. Infatti, mentre la conoscenza storica ha 
uno spiccato e, secondo note teorie, specifico carattere di individualità, sia ri-
spetto ai fatti che indaga, sia rispetto alle cause di tali fatti, il diritto costitu-
zionale generale, come indica guest'ultimo aggettivo,., vuole essere cono-
scenza dei caratteri tipici e, guindi, non concreti, ma astratti, di quel fatto 
giuridico che è la costituzione degli Stati, considerato, non nelle sue singole 
manifestazioni, ma in una unificazione ideale. E la differenza fra le due spe-
cie di conoscenze si può meglio constatare ictu oculi, quando alla dottrina 
del diritto costituzionale generale si contrappone, anzichè la storia delle costi-
tuzioni, la stessa storia di quella dottrina. 
Ancora più evidente è la differenza fra quest'ultima e la sociologia. Se 
e in quanto una scienza di tal nome può ammettersi, essa non può essere 
che una scienza naturalistica, che cioè indaga le leggi dei {enorneni sociali 
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e, quindi, anche delle costituzioni, nei loro rapporti di cause e di effetti 
non individuali, come quelli che mette in rilievo la storia, ma universali. 
Ogni considerazione di questo genere è del tutto estranea al diritto costitu-
zionale generale. 
Più che sulle discipline che si sono menzionate, la cui distinzione da 
quest'ultimo potrà variamente formularsi, ma empiricamente risulta chiara, 
è interessante fermarsi sui suoi rapporti con due altre discipline: la c. d. teo-
ria generale dello Stato e la politica. E ciò per diverse ragioni che risulteran-
no da quanto sarà messo in rilievo per definirle. 
6. La . c. d. teoria generale dello Stato è dottrina variamente intesa e, 
poichè della sua autonomia si può fondatamente, come si dirà, dubitare, an-
che difficile a definirsi obbiettivamente. Il suo contenuto e i suoi fini sono, 
infatti, determinati con molto arbitrio da ciascuno dei suoi cultori. 
Si può anche fare a meno di prendere qui in considerazione quelle meno 
recenti trattazioni di essa, che, più o meno consapevolmente, la fac::evano 
coincidere con la filosofia del diritto o, meglio, con una parte di questa, op-
pure con la politica, in un senso simile a quello in cui tale disciplina era 
concepita nell'antichità classic::a. Basterà limitarsi alle trattazioni che ne sono 
state fatte negli ultimi tempi, specialmente in Germania o sul modello di 
quelle germaniche. 
Esse, in sostanza e a prescindere dal modo con cui attuano più o meno 
completamente e coerentemente il loro programma, si propongono di deli-
neare il concetto e la natura dello S-t-ato - non di uno Stato singolo, ma del-
. lo Stato in astratto - da un punto di vista che si potrebbe dire integrale, nel 
'senso che comprenderebbe quelli di tutte o di talune scienze più particolari: 
la storia, la sociologia, l'etica, la politica, il diritto etc. Senonchè, il punto 
che in siffatta concezione rimane più oscuro e più dubbio è proprio quello 
centrale, cioè quello che dovrebbe servire come principio unificatore di 
tanti altri principii così disparati ed eterogenei, quali sono quelli che risul-
tano dalle singole discipline concernenti lo Starn. Se poi si ammette, come 
sèmbra necessario, che lo Stato è fenomeno essenzialmente ed esclusiva-
mente giuridico, si dovrebbe da ciò trarre il corollario che il concetto e 
la natura di esso non può essere dato che da una scienza giuridica, e poi-
chè non si vuole prendere in considerazione, come si è detto, uno Stato, ma 
lo Stato, da quella scienza che si propone per l'appunto questo scopo: il 
diritto pubblico o costituzionaie generale. Infatti, è molto sintomatico che le 
più pregevoli trattazioni della teoria generale dello Stato, quando non iden-
tificano addirittura quest'ultima col diritto pubblico generale, sia pure in-
teso in senso largo e talvolta troppo largo, danno ad esso una parte preponde-
rante di gran lunga sulle altre, che, viceversa, assumono il carattere di co-
noscenze sussidiarie o ausiliarie, tratte specialmente dalla storia e dal diritto 
comparato. In quanto poi la teoria generale dello Stato non è scienza giu-
ridica, essa non può riguardare lo Stato in sè e per sè, il suo. concetto, i suoi 
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caratteri specifici ed essenziali, ma soltanto altri fenomeni che con quello 
dellò Stato possono avere rapporti ed attinenze, nel senso sopra (II, n. r) ac-
cennato. Che la raccolta delle conoscenze scientifiche concernenti questi al-
tri fenomeni e la coordinazione di esse con quelle che rientrano nel dominio 
del diritto pubblico generale, possa dar luogo ad una disciplina autonoma, 
non sembra. Al più si può concedere che tale raccolta o conglomerato di ele-
menti, dati, notizie non suscettibili di una sistemazione unitaria, sia talvolta 
utile a fini didattici o come mezzo di preparazione a date, particolari inda-
gini. In sostanza essa è come una specie di encicloptJdia non compilata con la 
forma del dizionario. · 
Ad ogni modo, ciò che qui importa mettere in rilievo è che nelle trat-
tazioni della teoria generale dello Stato si contengono pregevoli, forse le 
più pregevoli, indagini di diritto costituzionale generale. 
7. Con la politica, intesa nel significato che più comunemente si at-
tribuisce oggi a tale parola quando essa designa · una scienza o dottrina che 
concerne lo Stato, il diritto çostituzionale general_e non ha, in verità, molti 
punti di contatto. Questi sono, invece, numerosi e importanti, con la politica 
quale è stata intesa nell'antichità classica e sino ai nostri giorni, specialmente 
se, a sua volta, il diritto costituzionale generale si intende con i caratteri che 
gli sono stati attribuiti originariamente. Inoltre, è da tener presente che le an-
tiche concezioni della politica àccennano talvolta a risorgere, sia pure moder-
nizzate e contemperate con quelle recenti. . 
Se da tali concezioni storiche o, se risorgenti, non ancora ben definite e 
comunemente accolte si prescinde, la politica è da qualificarsi una scienza 
pratica, se non addirittura, per certi suoi aspetti, un'arte, la quale valuta teleo-
logicamente le attività che si esplicano dallo Stato o per lo Stato, affinchè esso 
possa adempiere la sua missione e raggiungere i suoi fini, costituendosi in 
modo a ciò adeguato, conservandosi, potenziandosi ed eventualmente rifor-
mandosi. Il diritto costituzionale generale, invece, non è scienza pratica e 
precettistica, non vuole dirigere o disciplinare alcuna attività, ma è scienza 
meramente teoretica. Essa costruisce i suoi concetti e i suoi principii generaliz-
·zando concetti e principii di diritto positivo che prende in considerazione 
così come sono, non come potrebbero o dovrebbero essere pel migliore conse-
guimento dei fini statali. Il problema, non sempre esattamente posto e riso-
luto, della distinzione del diritto dalla politica e dei rapporti fra l'uno e l'al-
tra, ha significato per quanto riguarda la scienza o, meglio, le scienze dei 
· singoli diritti positivi, giacchè anch'esse sono scienze pratiche e normative, 
ma non per il diritto costituzionale generale che questo carattere non ha. 
Solo indirettamente e senza che ciò rientri nei suoi intendimenti, esso può riu-
scire utile alla politica, in senso e in modo analoghi a quelli in cui può ser-
vire, come si è visto, al diritto costituzionale particolare. 
Comunque, giova tener presente che l'attività che si dice politica può 
assumere di fronte al diritto due posizioni fondamentali: o si svolge nell'aro-
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bito dell'ordinamento vigente, uniformandosi ad esso e senza intenzione di 
mutarlo, ovvero si svolge, sia pure nei limiti e con le forme da questo stabi-
liti, ma eventualmente oltrepassando questi limiti e non osservando queste 
forme, allo scopo di sostituirvi un ordinamento nuovo e diverso. 
Nel primo caso, siffatta attività, giuridicamentç lecita o anche dove-
rosa, è dal diritto valutata come tale e, in questo senso, presa in conside-
razione in sè e per sè e nei suoi effetti. La politica, invece, se ne occupa 
e la valuta da un angolo visuale c_ompletamente diverso, cioè solo per quanto 
riguarda la sua convenienza o meno in rapporto a determinati fini da con-
seguire. Pel giurista, i fini dello Stato e i mezzi per raggiungerli, che egli 
prende in considerazione, sono, non quelli determinati dalla politica, ma 
quelli che l'ordinamento giuridico vigente impone o permette, e non già 
perchè essi siano in realtà adeguati, ma perchè, adeguati o meno, il diritto 
li ha fatti . propri, in altri termini perchè la norma politica si è trasformata, e 
in quanto si è trasformata, in norma giuridica. Analogamente il giurista 
non si occupa o si preoccupa della morale in sè e per sè, sebbene il diritto 
di solito accolga le norme di essa. Solo in una ipotesi egli deve in certo 
senso rimettersi a ciò che la dottrina politica insegna, come altre volte deve 
rimettersi ai precetti della pura morale: quando l'ordinamento giuridico 
non precisa la condotta politica che si può o si deve seguire, se non confe-
rendo un potere ddimitato genericamente col rinvio alle regole della buona 
politica, nello stesso modo che spesso conferisce dei poteri da esercitarsi se-
condo le regole della mqrale corrente. Comunque, il giurista non si propone 
il problema se all'ordinamento in vigore sia opportuno sostituirne un altro. 
Viceversa il politico non deve preoccuparsi se le sue norme siano consone 
o meno a quelle accolte in un determinato diritto positivo, a meno che il 
rispettare queste ultime e uniformarsi ad esse non sia già da per sè, come 
spesso avviene, una norma di convenienza politica, cioè non in quanto lo 
esiga il diritto, ma in quanto lo consiglia la stessa politica: infatti, tra i 
fini di essa può esserci quello della conservazione dell'attuale ordinamento, 
se lo si giudichi adatto ai bisogni sociali. In sostanza, il contenuto del diritto 
costituzionale è in massima parte politico, esso concerne enti che si dicono 
politici, diritti e doveri politici, funzioni politiche etc. Ma la sua scienza 
non è la scienza politica, perchè i problemi, che per questa sono sempre 
aperti, sono stati già risoluti da un dato diritto positivo, in un senso o in 
un altro, bene o male, e il giurista, che ha per compito l'oggettiva esposi-
zione di tale diritto, non la sua critica, non può che partire dalla soluzione 
che questo ne ha dato. Il diritto, colto non nella sua continua evoluzione, nel 
suo perenne divenire, ma nei suoi aspetti attuali e concreti, è assetto, quiete, 
ordinamento; la politica è moto, lotta, trasformazione, anche del diritto. 
E il diritto costituzionale generale, che è visione unitaria dei vari ordina-
menti positivi, contempla questi con lo stesso occhio con cui ogni giurista 
contempla ciascuno di essi, tiene cioè conto del diritto che è o è stato, non 
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di ·quello che il politico crede che dovrebbe essere ed effettivamente potrà 
essere il diritto futuro. 
Se poi l'attività politica si esplica con l'intendimento di trasformare o 
di sostituire, per le vie legali o per vie di fatto, l'ordinamento vigente, allora 
può darsi che i rapporti fra la politica e le scienze giuridiche, compreso il 
diritto costituzionale generale, diventino più stretti, ma nel senso che sarà 
la politica che terrà conto di quest'ultimo, non viceversa. Quando si è sul 
terreno de iure condendo, può per il diritto costituzionale generale valere 
l'osservazione che già Aristotele (Pol., IV, 1289-a) faceva per il diritto costi-
tuzionale comparato, <li cui il primo è, come si è visto, quasi una prosecu-
zione o proiezione: « È manifesta anche la necessità di conoscere le diverse 
cos?i.tuzioni e il loro numero, anche per una opportuna opera legislativa; 
poichè non è possibile che le medesime leggi giovino alle stesse oligarchie 
e alle stesse democrazie, se molte sono le specie di queste forme politiche n. 
In conclusione, se la politica non si intende nel senso più ampio e più 
comprensivo, come disciplinf civilis o de re publica dz'sciplina, coincidente 
presso a poco o con la .filosofia dello Stato o con quella che oggi si chiama 
« teoria generale dello Stato>> o con entrambe, il cultore del diritto costi-
tuzionale generale poco o nulla può da essa attingere. 
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1. Si è già avvertito (II, n. 4) che, così definita e delimitata, la scienza 
del diritto costituzionale generale, sebbene non abbia il carattere pratico 
delle scienze giurisprudmziali, ha tuttavia comune con queste il procedi-
mento logico e l'elaborazione di concetti giuridici. Per conseguenza:, le si 
possono riferire, non . tutti, ma una parte notevolissima dei principii metodo-
logici ché valgono per quelle e che si possono indicare con l'espressione 
<< metodo giuridico >> : espressione, in verità, non del tutto esatta, se si in-
tende come coincidente con l'altra di « metodo giurisprudenziale n, come 
di solito avviene, ma esattissima se si adopera per designare il complesso 
dei principii metodologici che son propri delle scienze giuridiche anche non 
· giurisprudenziali. 
Qui non è il caso di ricordare diffusamente quale questo metodo sia e 
quali regoie tecniche vi presiedano, trattandosi per l'appupto di un argo-
mento che non è specifico alla disciplina che forma oggetto della presente 
trattazione. Gioverà tuttavia accennarvi per mettere jn particolare rilievo 
quelle fra le dette regòle che valgono anche per quest'ultima e che per essa 
hanno maggiore importanza. 
Punto di partenza pel costituzionalista, come per ogni giurista, è l'a-
nalisi precisa e oggettiva degli elementi più certi e più semplici che si con-
tengono nell'ordinamento o negli ordinamenti positivi su,lla cui base pog-
giano le sue indagini. Questa analisi conduce alla distinzione dei concetti 
fondamentali, cioè irriducibili l'uno all'altro, presso a poco come il gram- . 
matico, secondo il paragone del Jhering, comincia con lo stabilire quali siano 
le lettere dell'alfabeto. A questo proposito, si può rilevare che talvolta si è 
creduto che, per il diritto costituzionale generale, fosse particolarmente im-
portante lo studio delle costituzioni statali più elementari e primitive, nelle 
quali sarebbero più visibili gli elementi più semplici che ogni costituzione 
deve possedere e dai quali, come da germi, poi si svilupperebbero quelli 
delle costituzioni più progredite. Comunque accertati questi primi concetti, 
bisogna in seguito vedere · come i vari ordinamenti operano con essi, cioè i 
modi con cui vengono fra di loro avvicinati, raggruppati e fusi in quelle 
manifestazioni più complesse e comprensive, con le quali gli ordinamenti 
parlano, per dir così, il proprio linguaggio, esprimono il proprio pensiero, 
la propria volontà, la propria vita., traducendoli in proposizioni o principii: 
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si tratta, i~ altri termini, di interpretare tale linguaggio. Taluni ordinamenti 
~ono, contmuando nel paragone, quasi infanti, nel senso etimologico della 
parola, dei quali non solo è indistinto il pensiero, ma sono anche minime 
le espressioni immediate e dirette. A m1.no a mano che essi progrediscono, 
il loro linguaggio diventa più espressivo, più chiaro, più adeguato: si for-
mano degli organi appositi (gli organi legislativi) che hanno la funzione 
specifica di formularlo e <li consacrarlo in quei documenti ufficiali che sono 
le l~ggi, nel senso ampio della parola. Ma queste, per quanto numerose e 
tecmcamente ben fatte, non riescono mai a contenere tutto il diritto positivo. 
Perciò con esse l'opera del gictrista non è resa inutile, anzi divieÒ:e, sotto 
certi aspetti, più delicata e difficile. Egli deve sempre spiegare ciò che il 
legislatore ha reso spesso in modo oscuro e insufficiente, deve cooordinare e 
concordare le sue leggi, che presentano antinomie, reticenze, silenzi innu-
merevoli, e deve intendere il diritto che non si esprime nelle leggi medesime 
quando queste mancano. Per raggiungere tale fine, egli deve sapere inter-
pretare non solo ciò che il legislatore ha detto, ma anche ciò che questi ha 
taciuto e proseguirne, quindi, l'opera, senza tuttavia sostituirglisi arbitraria-
mente. Specie nel campo del diritto costituzionale, le leggi spesso difettano, 
ma, anche quando ci sono, parlano per proposizioni sparse e staccate, secon-
do opportunità transeunti, molte volte per cenni. I concetti di esse, se pure 
sono espliciti, sono quasi sempre frammentari, contingenti a speciali punti 
di vista, occasionali ed empirici, e bisogna, in ogni caso, risalire a concetti 
e principii più alti, più generali, più armonici, in modo da abbracciare anche 
quelli che nelle leggi sono semplicemente impliciti o ne formano il presup-
posto o la base. Ciò vuol dire che di tutti questi concetti e principii bisogna 
fare . una teoria, che dovrà torrispondere alla realtà, qual'è concepita, non 
dal giurista individualmente, ma dallo stesso ordinamento giuridico, che 
dovrà inoltre servire alla pratica, ma che sarà pur sempre una teoria. E così, 
1 con un processo di generali'.fzazione sempre crescente, i singoli principii o le 
singole disposizioni si raccolgono e si integrano negli schemi logici dei vari 
cc istituti )) ' cioè nelle diverse figure o atteggiamenti che assume l'ordina-
mento gi~ridico, in ordine . ai diversi scopi che esso si propone. Ulterior~ 
mente, questi istituti si riavvicinano in gruppi, a seconda dei punti di con-
tatto, delle affinità, delle analogie che presentano, in modo da formarne delle 
famiglie. E, infine, si riuniscono e compongono queste òiverse parti, sempre 
più comprensive e diminuite di numero, in un sistema che assurge alla visione 
completa e unitaria dell'intero ordinamento, di cui si sono già esaminati i 
singoli aspetti. In quest'ultima e sintetica operazione culmina l'opera del 
giurista, si rivela la potenza della sua intuizione, la squisitezza, la e< pru-
dentia >> di quel suo senso speciale che si dice precisamente « senso giuri-
dico», l'abilità della sua tecnica, e si ottiene la riprova dell'esattezza delle 
sue precedenti analisi e sintesi parziali, che debbono per l'appunto accor-
darsi e armonizzarsi in quella suprema. 
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L'opera, che si è brevemente delineata, dello studioso di un diritto po-
sitivo e, quindi, anche di un particolare ordinamento costituzionale, è da lui. 
stesso proseguita, per quanto concerne la pratica applicazione dei principii 
così formulati e delle norme così precisate ai casi in cui l'ordinamento deve 
trovare la sua realizzazione e concretare la sua efficacia. Essa, invece, che 
sin qui è stata presso a poco comune con quella dello studioso del diritto 
costituzionale generale, poichè questo non ha una funzione pratica, è da lui 
proseguita diversamente. Egli deve, per continuarla conformemente ai suoi 
fini, sceverare, anzitutto, i principii, le norme, gli istituti che sono esclusi-
vamente propri delle singole costituzioni e ne esprimono i caratteri che dif-
ferenziano ognuna di esse: anche le costituzioni, come gli individui, per 
quanto numerose siano le note comuni, ne hanno delle altre che le rendono 
sempre inconfondibili l'una con l'altra. Anche due costituzioni consacrate 
in carte le cui disposizioni siano perfettamente coincidenti differiranno im-
mancabilmente nel modo con cui tali disposizioni saranno intese e inter-
pretate: la identità letterale non escluderà mai la diversità del loro spirito e 
della loro vera essenza. Ai fini della costruzione di un diritto costituzionale . 
generale, occorre prescindere dalle note meramente indi.viduali e rilevare 
soltanto quelle che tale carattere non hanno, precisamente come, ai fini della 
storia naturale, gli inclividui sono presi in considerazione non come tali, ma 
in quanto costituiscòno dei generi e delle specie. In questo senso è a dirsi che 
per il diritto costituzionale generale quelli che çontano sono i diversi « tipi )) 
delle costituzioni e i diversi cc tipi )) o e< figurè )) , che dir si voglia, degli 
istituti in cui esse possono scomporsi. 
In verità, anche il giurista che studia un diritto particolare non fa che 
ravvisare in esso tipi o figure, però con delle differenze nelle sue indagini, 
che sono molto rilevanti. I tipi o figure che egli considera sono compresi 
nell'ambito di un diritto positivo e in questo, salva la maggiore precisazione 
e definizione che ne fa lo studioso, già delineati. Infatti, per .fissare il con-
cetto della vendita o della donazione, egli non ha bisogno di esaminare il 
contratto intercorso fra il venditore A e il compratore B o fra il clonante C 
e il donatario D, perchè questi contratti singoli sono modellati sul tipo di 
ver;i.dita e di donazione che il codice civile ha precedentemente determinato, 
pur lasciando ai contraenti la facoltà di stabilirne i particolari. Invece, lo 
studioso del diritto costituzionale generale costruisce i suoi tipi o figure 
generalizzando quelli di vari diritti positivi che, rispetto ai primi, si presen-
tano non come tipi o .figure essi stessi, ma come entità individuali, e, quindi, 
non come punti di arrivo, ma come punti di partenza delle sue indagini; so-
pra si è, infatti, detto che la sua opera prosegue quella del giurista che studia 
un diritto positivo. Inoltre, mentre quest'ultimo, come si è osservato, trova 
già .fissati più o meno precisamente i suoi tipi o figure .nell'ordinamento che 
è oggetto del suo esame, chi si occupa del diritto costituzionale generale deve 
costruire i propri da sè, con un processo di astrazione che non è compiuto e 
PRINCIPI! METODOLOGICI 21 
nemmeno iniziato in un ordinamento oggettivo, giacchè il diritto costituzio-
nale generale è tutto una costruzione scientifica e non un ordinamento po-
sitivo, che abbia una vita al di fuori della speculazione dottrinale. Da ciò 
una maggiore difficoltà e complessità di indagini, che non occorre mettere 
ulteriormente in rilievo. 
Infine, è quasi superfluo osservare che il processo di costruzione scienti-
fica, che si è brevemente accennato,, non è sempre necessario che segua nelle 
sue èliverse fasi con l'or1ine stilizzato cson cui si è esposto: in ogni suo mo-
mento, l'analisi si aiuta con la sintesi già ottenuta dallo stesso studioso o da 
altri, e, viceversa, come in ogni procedimento logico, induzione e dedu-
zione si possono idealmente distinguere, ma in concreto concorrono in modo 
simultaneo e inscindibile. Pel giurista può dirsi ciò che vale per l'architetto: 
certo egli non può cominciare un edificio con la copertura, invece che dalla 
base, rha non è neppure necessario completare i primi piani avanti gli 
ultimi, e molto deve essere rimesso all'opportunità e alla discrezione. 
2. Senonchè è da ricordare che nella scienza del diritto costituzionale 
ì'applicazione del « metodo giuridico >> ha dato luogo a numerose e frequenti 
obbiezioni, che, pel passato, si può dire che fossero di moda. Per fortuna, 
è moda che, nonostante qualche sporadico ritorno, accenna a tramontare. 
Tali questioni di metodo, spesso originate da equivoci e fonti esse stesse di 
equivoci, hanno, molte volte, rappresentato, nel campo del diritto costitu-
zionale, una lotta combattuta, non raramente con armi spuntate, da avver-
~ari che si tenevano ad inverosimile distanza l'uno dall'altro, in modo che 
difficilmente arrivavano a toccarsi. La tesi dei <( giuristi >> è molto semplice: 
il diritto costituzionale è... il diritto costituzionale e, quindi, deve giuridica-
mente trattarsi, come le altre parti dell'ordinamento giuridico, verità questa 
così ovvia che non si può quasi dimostrare e conviene accettare come assioma. 
La tesi dei « non giuristi » è quest'altra: una materia così complessa come 
quella dello Stato e della sua costituzione deve essere esaminata da molte-
plici punti di :vista, il filosofico, lo storico, il politico etc.: e anche questa, 
sebbene Stato e costituzione siano fenomeni intrinsecamente e specificamente 
giuridici, è verità che, come sopra si è detto, e nel senso che si è cercato di 
precisare, deve ritenersi fondata. 
Ma così il vero problema, se problema c'è, non è posto ancora nei suoi 
giusti termini. Esso presenta due aspetti: r) se la trattazione giuridica deve 
amalgamarsi e fondersi con la trattazione o, meglio, con le trattazioni non 
giuridiche; 2) se e fino a che punto il giurista deve tener conto dei risultati 
ottenuti dalle scienze non giuridiche che concernono lo Stato. 
Il primo punto è di facile soluzione. La fusione dei due ordini di trat-
tazione poteva in certo modo spiegarsi e giustificarsi quando il primo non si 
era ancora sviluppato e quindi da solo non bastava a formare una disciplina 
a sè. L'ulteriore sviluppo è stato, invece, così imponente che la sua autono-
mia è diventata un'esigenza imprescindibile della legge della divisione del 
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lavoro. Non solo: ma nessuno può contestare che essa, ongmata da quello 
sviluppo, vi ha poi efficacemente contribuito, eliminando anche quei nume-
rosi svantaggi che sono inseparabili dall'unione, che, in pratica, vuol dire 
spesso confusione, di ricerche eterogenee. Il sincretismo metodico impedisce 
sovente di porre esattamente i problemi e di risolverli secondo il punto di 
vista che è ad essi specifico. Inoltre, esso conduce a sacrificare la parte meno 
consolidata della disciplina artificiosamente unificata in favore della parte 
più progredita. Così il diritto costituzionale veniva spesso, anzi quasi sempre, 
soffocato dalla politica, scienza più antica e, per dir così, più corpulenta, 
meno tecnica e, quindi, anche più facile per i dilettanti, nonchè più gradita 
dal grosso pubblico. · 
Il secondo punto è alquanto più complesso. Che il giurista possa gio-
varsi delle ricerche non giuridiche attinenti allo Stato e che anzi debba 
tenerne conto, è senz'altro da ammettersi, come a momenti si preciserà. Ma, 
ciò non vuol dire che egli debba abbandonare il « metodo giuridico n pel 
« metodo politico n o pel << metodo storico n o pel « metodo sociologico >>. 
Non si deve dimenticare che la realtà dei fenomeni attinenti allo Stato non 
è per lui quella che risulta dalle indagini di altre scienze, ma è quella e sol-
tanto quella che è parsa tale all'ordinamento giuridico di cui egli è l'inter-
prete e l'espositore. È stato più volte detto che la scienza giuridica è scienza 
formale; l'espressione è equivoca, ma esatta, nel senso che essa non deve 
ristabilire la sostanza delle cose, che il diritto positivo può anche aver falsato, 
ma deve riprodurla nella forma, qualunque sia, che questo le ha dato. Tut-
tavia, la conoscenza della realtà verc1. gli è indispensabile per comprendere la 
realtà formale, che l'ordinamento giuridico gli presenta, tanto più che, ove 
questa appare dubbia, può e deve presumere che coincida con la prima. Non 
solo: ma, se nel momento in cui il giurista costruisce o, meglio, ricostruisce 
i concetti, i principii, gli istituti del diritto positivo, egli deve attenersi alla 
realtà accolta da quest'ultimo, nel momento invece dell'applicazione concreta 
dei suoi dommi ai casi pratici, si imbatte necessariamente nella realtà effet-
tiva, in rapporti, interessi, bisogni, situazioni che sono quelli che sono e che 
deve, quindi, apprezzare e valutare in sè e per sè, per vedere se e fino a che 
punto sono regolati dall'ordinamento vigente. Per queste ragioni, tutte le 
scienze) sociali non gli possono essere indifferenti; soltanto, esse sono dei 
presuppo_sti di quella che è specificamente sua. Questa verità è più evidente 
per quel che riguarda il diritto costituzionale, il che spiega come la questione 
del metodo sia apparsa per questa disciplina più importante che per le altre 
discipline giuridiche. Il diritto costituzionale è, come si è visto, il comincia-
mento, la prima posizione del diritto e, quindi, è in più immediato contatto 
col mondo pregiuridico o extragiuridico, dal quale è separato da confini spes-
so non precisi e molto variabili. Inoltre, la forma che esso dà alla realtà che 
ne rappresenta il contenuto è, da per sè, più vaga ed oscillante, e, quindi, si 
presta ad essere ricondotta alla sua vera sostanza. Si aggiunga, infine, che i 
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« casi >> cui si applica, sono infinitamente più complessi che non, p. es., quelli 
del diritto privato, e, per conseguenza, a rendersene esatto conto, non basta 
una conoscenza empirica, ma può essere necessario l'ail!to delle scienze so-
ciali più disparate. 
Senonchè, quanto si è detto a proposito di questo secondo punto del 
problema del metodo, che concerne principalmente l'applicazione del diritto 
ai casi pratici per cui esso ha efficacia, non interessa il diritto costituzionale 
generale, che non ha per suo compito tale applicazione. Ne consegut che 
per esso quel problema, limitato al primo punto di cui si è fatta parola, ri-
mane semplificato e la necessità del così detto metodo giuridico appare più 
evidente. Ciò nonostante, il diritto costituzionale generale non è stato im-
mune, come si è visto, da contaminazioni con ben diverse indagini scienti-
fiche. Ma ciò si è verificato quando esso è stato inteso come filosofia dello 
Stato o come parte della teoria generale dello Stato, cioè quando non si è 
consitjerato come un capitolo, il primo capitolo, della teoria generale del 
diritto, nella quale si deve, invece, comprendere. 
3. Non è, ad ogni modo, inutile rilevare che molte delle obbiezioni 
che si muovono al « metodo giuridico >> sono infondate se si rivolgono ad 
esso in sè e per sè, ma sono esatte se si risolvono in critiche al modo con 
cui è stato spesse volte inteso ed applicato. In particolare, sono da farsi due 
osservaz1om. 
La prima è che trattare giuridicamente il diritto costituzionale e, in 
genere, il diritto pubblico non significa trasportarvi, come sovente si è fatto, 
concetti e principii che sono propri del diritto privato. Ci sono concetti e 
principii che valgono per l'una e per l'altra sfera dell'ordinamento giuridico, 
ma ce ne sono degli altri il cui valore è limitato ad una sola di esse. La 
causa di questa dannosa trasposizione o estensione è dovuta al fatto che la 
scienza pubblicistica è sorta quando quella del diritto privato era da secoli 
in pieno rigoglio e, trovando in questa una elaborazione dalla quale essa 
era ben lontana, ne ha profittato, ma spesso anche abusato. E si deve rico-
noscere che in parte la colpa è pure dei privatisti, i quali non di raro for-
mulano i loro concetti e principii in termini assoluti, cioè come se essi 
fossero non relativi alla loro scienza, ma veri per tutto il diritto, compreso 
il pubblico, di cui non hanno piena conoscenza, e così inducono facilmente 
in errore anche gli altri. 
La seconda osservazione è che il « metodo giuridico >> si è inteso gene-
ralmente come pura e semplice interpretazione di leggi, consuetudini e altre 
norme. Ora, questa interpretazione, se è, fino a certo punto e come primo 
stadio per la costruzione del sistema, sufficiente per altre parti del diritto, 
assume, invece, un'importanza minore nel campo del diritto costituzionale e 
specialmente in quello del. diritto costituzionale generale. E ciò perchè in 
esso, come più volte si è avuta occasione di accennare e come si vedrà meglio 
in seguito, la più immediata e originaria manifestazione del diritto non è 
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quella che ha luogo per mezzo di leggi o, comunque, di norme, ma è quella 
che, ben più compiutamente, si concreta in istituzioni, per intendere le quali 
le leggi non bastano. Si è detto che questa osservazione ha un particolare 
valore pel diritto costituzionale generale, e in verità, poichè esso non ha una 
funzione pratica, l'esegesi minuta e analitica delle norme Io interessa entro 
certi limiti, mentre deve dare il maggiore rilievo alle istituzioni considerate 
nel loro aspetto più comprensivo e, sopratutto, nel loro spirito. 
4. In base alle considerazioni che si sono venute esponendo, si può 
dunque dire che ci sono delle scienze che, senza menomare l'autonomia del 
diritto costituzionale, particolare e generale, si debbono ritenere ad esso 
ausiliarie. 
Così, anzi tutto, quelle relative ai vari rami dell'ordinamento o degli 
ordinamenti giuridici, sia per la connessione sopra (I, n. 5) rilevata che il 
diritto costituzionale ha con tutti questi rami, connessione che si riverbera 
necessariamente su quella fra le corrispondenti discipline, sia perchè alcune 
di esse, sorte prima di quelle del diritto costituzionale, si son trovate nella 
necessità di costruire da sè una serie di concetti che avrebbero dovuto elabo-
rare queste ultime, ma che in fatto non avevano ancora fissato. Ciò è a dirsi 
specialmente pel diritto civile, le cui trattazioni hanno di solito una « parte 
generale », che tocca molte materie di diritto pubblico, in quanto sono pre-
supposte dal diritto privato: esse ormai si dovrebbero lasciare senz'altro alle 
trattazioni di pubblicisti e la loro sede più opportuna è, almeno in gran parte, 
quella del diritto costituzionale, ma sono rimaste tradizionalmente legate a 
quella scienza. Conviene però attingervi con molta discrezione, perchè, svolte 
dai privatisti per i loro fini e spesso con 1,,1na inadeguata conoscenza dei princi-
pii fondamentali, delle esigenze e dello spirito àel diritto pubblico, potrebbero 
facilitare l'inconveniente testè rilevato della trasposizione in quest'ultimo di 
concetti in tutto o in parte estranei. 
In secondo luogo, ed è quasi superfluo osservarlo dopo ciò che sopra si 
è detto, può essere molto utile usufruire le dottrine relative al diritto costi-
tuzionale comparato, che, nel senso e nei limiti accennati, è la base del di-
ritto costituzionak generale. 1 
Infine, è da tenersi conto delle varie scienze non giuridiche che sopra 
si sono menzionate, sia perchè, come si è avvertito, molte volte esse fanno 
posto al diritto costituzionale generale, come la teoria generale dello Stato, 
sia perchè anche le indagini che rientrano nel loro campo specifico .possono, 
sotto certi punti di vista, interessare il giurista. Particolare importanza ha 
pe~ il diritto costituzionale generale la storia, per un doppio motivo. Anzi-
tutto, perchè lo studioso di quella scienza può prendere in çonsiderazione 
anche costituzioni non più in vigore. E, in secondo luogo, perchè, in man-
canza di testi in cui queste possono essere state dichiarate, principalmente 
dagli storici sono da attingersi le notizie che le concernono. 
rv. 
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. 1. La scienza del diritto costituzionale generale ha, in ce~to senso, pre-
ceduto quelle dei particolari ordinamenti costituzionali. È noto che queste 
ultime, come ramo autonomo della giurisprudenza, sono del tutto recenti, 
sebbene abbiano precedenti numerosi e importanti, anche remoti, se non nel 
diritto costituzionale generale vero e proprio, in quelle dottrine specialmente 
filosofiche e politiche con le quali esso è rimasto per lungo tempo amalga-
mato. Non solo: anche ma, nelle letterature di certi paesi, le trattazioni del 
diritto costituzionale positivo assumono spesso l'aspetto ·di capitoli quasi. se-
condari rispetto agli altri che si occupano di concetti e principii di diritto 
costituzionale generale. Gli stessi titoli di tali trattazioni molte volte non 
specificano se esse hanno per oggetto l'una o l'altra disciplina, appunto per-
chè non le distinguono e separano nettamente, anzi intendono far dipendere 
da quei principii generali i principii specifici di un dato ordinamento, che 
considerano semplici applicazioni pratiche dei primi, con una completa in-
versione dei criteri logici e tecnici che, secondo quanto sopra si è rilevato, 
dovrebbero invece seguirsi. 
2. Le profonde indagini sullo Stato e sulla sua costituzione traman-
dateci dall'antichità classica, specialmente greca, hanno, come è noto, ca-
rattere prevalentemente filosofico. Esse si polarizzano, almeno in gran parte, 
sulla questione, alla quale le altre vengono coordinate e subordinate, con-
cernente la miglior forma di Stato o di governo. La stessa « Politica n di 
Aristotele, cioè del più realista filosofo che rappresenti il pensiero greco 
giunto alla sua più piena e ricca maturità, non si spinge in fondo al di là 
di questo orizzonte. Ciò tuttavia non vuol dire eh~ quelle indagini non 
siano state e non siano sempre di grande interesse pel giurista e, in modo 
particolare, per gli studiosi del diritto pubblico generale, che proprio da esse 
hanno originariamente preso le mosse. Infatti, è da tenersi conto di due os-
servazioni. La prima è che non c'è mai stata una filosofia su cui non ab-
bi.mo avuto diretta influenza le circostanfe del mondo e della vita proprie 
del tempo in cui essa si è svolta, cosicchè una teoria filosofica o politica dello 
Stato, anche quando pretende di essere puramente razionale, molte volte non 
è che il riflesso del diritto pubblico positivo dell'epoca, più o meno riveduto 
e idealizzato. Naturalmente, questo riflesso sarà tanto più vivo e imme-
diato in quanto la speculazione filosofica, come è avvenuto per quella ari-
stotelica, si appoggi maggiormente alla conoscenza ampia ed effettiva delle 
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1st1tuzioni contemporanee: sopra si è accennato quale conto Aristotele fa_ 
cesse di tale conoscenza. In secondo luogo, è vero, come altri ha rilevato, 
che l'ideale non può essere appreso se non sul fondamento del suo contrap-
posto, cioè del reale. Ond'è che dai Greci - specialmente dai sofisti, da 
Aristotele e dalla sua scuola - è, in certo modo, delineata, sia pure in 
abbozzo, indirettamente e a scopo critico, anche una teoria positiva dello 
Stato: senonchè, è teoria che non solo non si afferma autonoma, ma tanto 
meno ha carattere giuridico, il che non toglie che sulla scienza giuridica, 
che doveva nascere più tardi e in altri pa~i, abbia, come si è detto, sempre 
e molto influito. 
3. Più interessante, da questo punto di vista, appunto perchè meno 
speculativa e più pratica, sarebbe la filosofi.a politica romana, se non fosse, 
in massima parte, derivata da quella greca. Comunque, neppure dai Ro-
mani, sia che si considerino gli scritti politici, fra cui sono d~ ricordarsi in 
prima linea quelli di Cicerone, sia che si abbia riguardo alle opere dei giu-
reconsulti, la scienza del diritto pubblico ebbe uno svolgimento adeguato a 
quello che si sarebbe potuto attendere da essi, che per primi formularono il 
concetto, che ebbero limpidissimo, del diritto pubblico e diedero una ma-
gnifica elaborazione del diritto privato. Se, nell'età imperiale, i giuristi de-
dicarono non poche monografie, delle quali non ci sono pervenuti che dei 
frammenti, agli « officia >> dei magistrati e funzionari, queste, a parte il loro 
carattere, che sembra sia stato molto empirico, concernevano più il diritto 
che oggi si direbbe amministrativo che il vero diritto costituzionale. Ond'è 
che il contributo più rilevante dei giuristi romani alla scienza del diritto 
pubblico resta, da un lato, quello che inspirò molte leggi, costituzioni e altri 
testi di diritto positivo, e, dall'altro lato, quello, del resto notevolissimo, che 
si rinviene nelle opere di diritto privato, a proposito dei principii del primo 
cui quest'ultimo più o meno immediatamente si ricollega. 
4. E precisamente da questo contributo prese le mosse e fu inspirata 
la scienza giuridica medioevale, specialmente quando dovette affrontare i 
numerosi problemi di dìritto pubblico che si connettevano all'istituzione 
dell'Impero, considerato come una continuazione dell'antico Impero roma-
no. E poichè questi problemi erano sostanzialmente nuovi, essa non si limitò 
ad una semplice ripetizione dei principii romanistici di diritto pubblico, ma, 
sulla loro base, procedette a larghi ed originali !>volgimenti, che rispecchiano 
anche la nuova concezione politica promossa dalla Chiesa. Le questioni cir-
ca il fondamento dell'Impero, e, quindi, i rapporti fra l'imperatore e il po· 
polo; circa la supremazia del potere spirituale o del potere temporale e, quin-
di, le relazioni fra l'imperatore e il pontefice; e, infine, circa la posizione 
dei membri dell'Impero e delle città da esso dipendenti o indipendenti, of-
frirono un ampio campo di indagini giuridiche, che furono principalmente 
proseguite da giuristi italiani, le cui dottrine ebbero presto un'espansione 
universale. 
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Tali indagini, insieme a molte altre connesse, che si può dire esauriscono 
l'intero diritto pubblico dell'epoca, formarono un tutto abbastanza omoge-
neo ed organico, importante non solo per lo Stato, ma per tutta una serie 
di altri enti. Esse, infatti, ai giorni nostri, hanno fornito il materiale per 
tracciare, specialmente nelle opere fondamentali del Gierke, quella teoria 
medioevale delle corporazioni, che, fondata su elementi romanistici e cano-
nistici, dovrebbe costituire, anche per la scienza moderrta del diritto pub-
blico, una miniera molto ricca da sfruttarsi utilmente. 
Nè è da dimenticare, anzi deve considerarsi in prima linea, l'apporto 
sia del diritto canoniço sia della speculazione filosofico-teologica: è general-
mente nota la grandissima influenza che, anche sulle scienze giuridiche, eb-
bero ad esercitare le opere ·di S. Tommaso. 
In conclusione, per il rilevantissimo numero dei problemi allora sorti, 
per la loro importanza non limitata ad alcuni paesi, ma addirittura mon-
diale, per il confluire di tanti elementi derivanti dalla scienza del mondo 
antico, dal diritto romano, dal diritto canonico, dal diritto pubblico del tem-
po, per l'opera, a dir così, di cementazione che su tutti questi disparati ele-
menti poterono esercitare la filosofi.a classica assieme a quella medioevale 
concernente la politica, per tutto ciò, si può dire che questa epoça è da con-
siderarsi come il crogiuolo in cui venne preparandosi il diritto pubblico ge-
nerale o, meglio, universale. 
5. Venuta meno, intanto, la compagine dell'Impero e subentrati ad 
esso una quantità di Stati particolari, oramai lontani dalla tradizione roma-
nistica, mentre le idee della rinascenza prima e della riforma poi reclamano 
che al fondamento divino degli Stati si sostituisca un fondamento umano, 
il diritto pubblico si orienta verso la concezione del diritto naturale. Il sor-
gere, i caratteri, le funzioni dello Stato vengono così indagati da questo 
punto di vista, che già accenna ad una distinzione del .diritto, se non dalla 
filosofi.a, dalla politica, il che non toglie che anche nella letteratura mera-
mente politica non siano da rintracciarsi concetti che interessano molto da 
vicino quelli giuridici intorno allo Stato : basti ricordare gli scritti del Ma-
chiavelli, che si sogliono indicare come i primi scritti scientifici nei quali lo 
Stato, in un senso che coinciderebbe con quello moderno, è designato con 
tal nome. 
Si delinea in tal modo e fiorisce una dottrina del diritto pubblico che, 
almeno come programma, vuole affermarsi autonoma, specialmente di fronte 
alla politica. Fondatore di tale indirizzo è riconosciuto 11 Grazio ( « De iure 
belli ac pacis >>, 1625, proleg. 57), mentre un altro olandese, l'Huber ( 1672), 
dava alla « nova disciplina » il nuovo nome di << ius publicum universale » . 
Senonchè, bisogna pur rilevare che tale disciplina, per quanto abbia avuto 
cultori eminenti, ai quali spetta il merito di averla individuata, e abbia pro-
dotto scritti di molto pregio, non riesce in pratica a separare nettàmente 
il diritto nè dalla politica nè, tanto meno, dalla filosofi.a. E le si potrebbe 
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anche rimproverare di aver contribuito a far dimenticare le teorie più giuri-
diche, che comunque la giurisprudenza medioevale aveva tracciate, e di avere 
accentuato quel sincretismo metodico che nella scienza del diritto pubblicò 
si è perpetuato sino ai giorni nostri. 
Intanto, dagli stessi naturalisti, nella cui schiera ben numerosa sono da 
annoverarsi non solo il Pufendorf, il Thomasius, il W olff etc., ma anche 
filosofi come l 'Hobbes, il Locke, lo Spinoza, il Rouss~au etc., comincia e, 
forse sarebbe più esatto dire ricomincia a darsi un certo rilievo autonomo, 
di fronte ad altri momenti e concetti del diritto pubblico, a quello della 
costituzione dello· Stato, preludendo all'autonomia della corrispondente scien-
za. Non già che tale concetto, antico almeno quanto la « Politica >> di Ari-
stotele, e, in tempi prossimi, adombrato dai monarcomachi in quello delle 
« leggi fondamentali dello Stato», fosse per la prima volta delineato dal 
giusnaturalismo. Ma questo gli conferisce una particolare importanza e un 
particolare significato, sia ricollegandolo alle ben note teorie contrattualisti-
che, sia - e ciò è giuridicamente più interessante - concependo la legge 
costituzionale anche e sopratutto come limitazione dei poteri del principe 
mediante il popolo (Boehmer, Wolff, etc.). Sì apre così la via alle più recenti 
dottrine del costituzionalismo e alla stessa teoria del Montesquieu, per cui lo 
Stato costituzionale è quello in cui è attuato il principio della divisione dei 
poteri. Mentre alla influenza del Rousseau è attribuita l'origine dell'opinione 
divenuta dominante circa la maggior forza e il carattere quasi sacro delle 
leggi costituzionali. 
6. D'ora innanzi, il movimento dottrinale offre un perfetto paralleli-
smo con quello politico, di cui sarà detto nel capitolo che segue, tendente a 
dar vita nel continente europeo alle istituzioni che formano la base del c. d. 
governo costituzionale: anzi, il movimento politico è, come si vedrà, sor-
retto dalla speculazione teorica. Qùesta, pur non abbandonando ancora del 
tuttq le direttive del giusnaturalismo, che aveva messo così profonde radici, 
si fa più storica e realistica; l' « ius publicum universale » a poco a poco è 
concepito piuttosto come un diritto pubblico generale; lo studio del diritto 
pubblicò inglese, che in Scipione Maffei aveva avuto un precursore italiano, 
,:ulmina nelle opere del Montesquieu e dei suoi prosecutori; e a mano a 
mano la concezione di uno Stato ideale des_unto dai principii della ragione 
astratta è sostituita con una concezione più concreta e più pratica. Natu-
ralmente, prima che le riforme siano attuate, la dottrina rimane essenzial. 
mente politica, ma già essa segue da vicino il nuovo diritto che sta per af-
fermarsi, anzi, in un certo senso, lo crea addirittura, col grande movimento 
rivoluzionario, che, non solo in linea di fatto, ma col continuo richiamo 
ad essa, riesce ad edificare lo Stato moderno. E, quando questo si è già sta-
bilmente affermato, la dottrina medesima, avendo innanzi a sè, non più un 
« ius condendum », ma un « ius conditum », può trasformarsi in dottrina 
giuridica. 
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7. Ma questa· trasformazione si effettua lentamente e faticosamente. 
Non solo l'indirizzo politico prerndente, così fecondo di risultati pratici, non 
può essere abbandonato da un momento all'altro, ma esso non si può dire 
che abbia esaurito il suo compito. Le nuove istituzioni sono sorte, ma hanno 
ancora bisogno di essere perfezionate e consolidate, sollevano intorno a sè 
entusiasmi, ma anche odì, debbono diffondersi in altri numerosi Stati, e il 
momento in cui possa subentrare l'opera fredda, spassionata e obbiettiva del 
puro giurista si fa tuttavia attendere. Vengono istituite, precisamente in Ita-
lia, le prime cattedre di diritto costituzionale (nel 1797 a Ferrara; qualche 
mese dopo, nello stesso <1.nno, a Pavia; nel 1798 a Bologna), ma, a prescin-
dere da'lla loro vita effimera, l'insegnamento che vi si professa è giuridico 
soltanto di nome: non diversamente, del resto, di quello impartito, però con 
ben altra forza e cultura, da. un altro iraliano, Pellegrino Rossi, da quella 
cattedra tanto più importante di Parigi, che egli assunse nel 1835, e che er-
roneamente è stata per lungo tempo ritenuta la più antica. Fiorisce, spe-
cialmente in Francia, una letteratura, per molti aspetti, pregevole, ma che 
si può dire abbia, come scopo principale, l'apologia delle nuove istituzioni. 
E se qualcuno mostra di allontanarsi da tale indirizzo, egli accenna a tor-
nare piuttosto ad un giusnaturalismo, sia pure alquanto diverso dall'antico, 
come, in Italia, il Romagnosi', con la sua « Introduzione allo studio del di-
_rittq pubblico universale)) (1805) e, in Germania, parecchi altri. 
8. La completa e consapevole emancipazione dell~ scienza del diritto 
costituzionale dalla filosofia e dalla politica non si ottiene che nella seconda 
metà del secolo XIX. Già l'avvento della c. d. scuola storica del diritto aveva 
a poca a poco abituato a considerare da un punto di vista più concreto e 
attuale i vari problemi intorno allo Stato, che fino allora avevano formato 
prevalentemente oggetto della teoria del diritto naturale. E, secondo un'opi-
nione, prima e più della scuola storica, avrebbe contribuito a distogliere dal-
l'indagine puramente filosofica, il fatto del sorgere di un diritto costitu-
zionale scritto, che, con la sua importanza e imponenza, avrebbe richiamato 
l'attenzione sulla realtà presente, in quanto poteva servire a colmare le la-
cune di quella indagine. Comunque, un altro passo, il più difficile, rimaneva 
a fare: la visione storica e la visione politica spesse volte vanno assieme con-
giunte, e l'autonomia scientifica del diritto costituzionale non si sarebbe 
avuta se, pure essendosi sostituito allo studio del diritto ideale quello del 
diritto positivo, non si fosse elaborato quest'ultimo indipendentemente da 
ogni veduta politica. ' . 
Il momento favorevole a rendere ciò possibile non si ebbe se non quandO' 
oramai consolidate le nuove istituzioni, sorse il bisogno pratico di approfon-
dirne la conoscenza e trarne tutti quei principii e quegli sviluppi che pote-
vano servire per la retta interpretazione e applicazione delle norme cui le 
istituzioni medesime avevano dato luogo. Allora la costruzione logica del 
~istema del diritto positivo, la sua elaborazione dommatica, in altri termini, 
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la formazione di una giurisprudenza del diritto costituzionale e di altre 
parti del diritto pubblico con questo più o meno strettamente collegate, ven-
ne ad essere il compito che si proposero una serie di giuristi. Il programma 
ne fu formulato limpidamente dal Gerber, nell,a prefazione alla prima edi-
zione dei suoi e< Grundzi.ige eines Systems des deutsches Staatsrechts >> (1865). 
E in Italia, si pose sulla medesima via l'Orlando, svolgendo ripetutamente 
in modo suggestivo, a cominciare dal 1885, quei concetti metodologici che, 
riassunti nella introduzione ai suoi cc Principii di diritto costituzionale » 
(1"' ed. 1888), furono poi più completamente precisati nella sua prolusione 
del 1889 « I criteri tecnici per la ricostruzione giuridica del diritto pubblico » 
e in altri suoi scritti posteriori, anche recentissimi. D'allora, nonostante al-
cuni contrasti, dubbi e deviazioni, prosegue in questo indirizzo una notevole 
letteratura nostrana e straniera, che va sempre più arricchendosi di tratta-
zioni generali e di monografie speciali. 
9. Come sopra si è notato, la dottrina del diritto costituzionale ge-
nerale, in certo senso, si può dire che abbia preceduto quella del diritto costi-
tuzionale particolare, se con quel nome si possono designare le indagini filo-
sofiche, politiche, storiche, concernenti lo Stato e la sua costituzione, che 
per lungo tempo sono state esposte assieme col titolo di diritto costituzionale, 
prima che si avessero trattazioni specificamente dedicate alle singole costi-
tuzioni dei vari paesi e informate a criteri e intendimenti veramente giu-
ridici. Anzi, è noto che indagini di quel genere anche adesso si trovano 
amalgamate con quelle ?el diritto positivo, specialmente nella letteratura di 
taluni paesi, fra i quali ·è da annoverarsi la Francia, mentre la distinzione 
delle due discipline è più netta e precisa nelle letterature della Germania e 
dell'Italia. Del resto, anche in queste letterature l'elaborazione del diritto 
po_sitivo, per quanto considerata come scienza autonoma, si accompagna spes-
so a richiami di diritto costituzionale generale. 
Per taie motivo, fra le indicazioni bibliografiche utili alla conoscenza 
di quest'ultimo sono da comprendersi quelle di diritto costituzionale, anche 
particolare, che qui non è il caso di elencare. Specialmente importanti sono 
le opere delle letterature inglese, francese, germanica ed austriaca, oltre che 
di quella italiana, nonchè, fuori dell'Europa, di quella nordamericana. 
Se poi il diritto costituzionale generale si intende nel senso più moderno 
di scienza che si riannoda alla c. d. teoria generale del diritto, di cui sarebbe 
una parte distinta dalle altre per il suo specifico oggetto, ma non per i carat-
teri e gli intendimenti metodici, si dovranno specialmente ricordare le trat-
tazioni di esso improntate a tale indirizzo, sebbene non sia sempre facile 
distinguere quando quest'ultimo è effettivamente seguito e quando, invece, 
non si dissocia da altri, precedenti indirizzi. 
Nella letteratura italiana, le monografie su argomenti particolari sono 
molto più numerose che non le trattazioni sistematiche dell'intera materia. 
Fra le prime sono da citare quelle dell'Orlando, raccolte in un volume inti-
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tolato « Diritto pubblico generale. Scritti varii (1881-1940) coordinati in si-
stema» (1940). Delle seconde, si possono ricordare i « Principii fondamen-
tali di diritto costituzionale generale>> (1898) del Miceli e gli cc Elementi 
di diritto pubblico _generale>> del Rapisardi Mirabelli (1935) e del Costafna-
gna (1943), la cc Dottrina pello Stato>> (1942) del Groppali, lo cc Stato de-
mocratico. Presupposti costituzionali n (1946) del Crosa, lo cc Stato demo-
cratico moderno >> ( 1946) del Biscaretti di · Ruffia, che è da menzionarsi in 
modo particolare perchè segue molto da vicino i principii e le teorie fonda-
mentali da me formulati nella presente e in altre mie opere. Inoltre sono 
da consultarsi le trattazioni di diritto costituzionale e anche di istituzioni di 
diritto pubblico, che, se si dovesse giudica~e dai loro titoli, non riguarde-
rebbero direttamente il diritto pubblico o costituzionale generale, ma, come 
si è avvertito, a questo fanno larghi riferimenti: così, per ultimo, le <e Istitu-
zioni di diritto pubblico. Parte prima n (2a ed., 1945) del Monaco e del Can-
sacchi, che anch'esse si accòstano largamente alle mie trattaziçmi. Opere di 
vario genere italiane e straniere, molte della quali interessanti il diritto costi-
tuzionale generale, si vanno pubblicando dal 1884 nell'ampia raccolta inti-
tolata e< Biblioteca di scienze politiche e ::i.mministrative >> diretta prima dal 
Brunialti e poi da vari altri giuristi 
Per la letteratura francese, sono da tenersi presenti i trattati e manuali 
del Duguit, dell'Hauriou, dell'Esmein; del Barthélemy, tutti pubblicati fra 
il 1920 e il 1939. E, poichè, secondo quanto sopra si è detto, pregevoli trat-
tazioni di diritto costituzionale si contengono spesso in quelle di teoria ge-
nerale dello Stato, sono anche da consultarsi la cc Contribution à la théorie 
générale de l'Etat >> (2 voll., 1920-1922) del Carré de Malberg e il cc Traité 
général de l'Etat >> (2 voll., 1929-1931) del Bigne de Villeneuve. 
-- _Più ricca è la letteratura germanica e austriaca. Sono di vario valore, 
ma tutti da segnalare i trattati di diritto pubblico generale ( e< allgemeines 
Staatsrecht n) del Gareis (1883), del Bluntschli (3 voll.; 1° e 2° vol., 6a ed. 
r886; vol. 3° 1876, trad. in it., 1876), dell'Affolter (1892), del Gumplowicz 
(1907, f ed.), dell'Hatschek (3 voll., 1909); le teorie generali dello Stato 
del' Seydel (2• ed. 1889, trad. it. in cc Biblioteca di se. polit. >> serie 2\ VIII), 
del Rehm (1889), dello Schmidt (2 voll., 1901-1902), del Bornhak (1909), 
del Jellinek (1914, ultima ristampa 1929; trad. it. con aggiunte dell'Or-
lando, I, 1921 ), del Kelsen ( 1925) ( del Kelsen sono da consultarsi pure gli 
Hauptprobleme der Staatsrechtslehre n, 'I9II, e altri scritti, alcuni dei quali 
trad. in it. e raccolti in un vol. intitolato cc Lineamenti di una teoria gene-
rale dello Stato e altri scritti>> da A. Volpicelli (1933), del Waldecker (1927), 
del Kollreutter (1933); le dottrine della costituzione dello Schmitt (1928) 
e dello Smend (1928). Son sempre da ricordarsi le opere del Gierke, <e Die 
Grundbegriffe des Staatsrechts u. die neusten Staatsrechtstheorien >> (1874, 
rist. 1915) e e< Die Genossenschaftstheorie >> (1885). 
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Per le letterature di altri paesi, basti citare: pel Nordamerica, Wilson, 
« The State n (trad. it., 1921); pel Belgio, Dabin, e< Doctrine générale de 
l'Etat >> (1939); per l'Olanda, Krabbe, cc Krit. Darstellung der Staatslehre »· 
(1930). . 
Infine, è da avvertire che occorre non trascurare le molte opere di di-
r'itto costituzionale comparato, non solo per il materiale che, come si è no-
tato, possono fornire, ma anche per i diretti contributi alla scienza del di-
ritto costituzionale che spesso contengono. 
V. 
ORIGINI E CARATTERI 
DEL MODERNO COSTITUZIONALISMO 
1. La presente trattazione intende esporre, come · sopra si è detto, il 
diritto costituzionale generale dello Stato moderno, i cui tratti più essen-
ziali si sogliono indicare con la parola << costituzionalismo ii. 
Tale parola, adoperata iri senso antonomastico, designa le istituzioni e 
i principii che sono stati adottati dalla maggior parte degli Stati che, a da-
tare dalla fine del secolo XVIII, si sono dati un governo, che, in contrap-
posto a quello assoluto, con cui prima si reggevano, si dice, sempre per 
antonomasia, << costituzionale i>. Non basta, quindi, per definire il « costi tu~ 
zionalismo >>, mettete in rilievo la forma di governo éhe si ' rinviene negli 
Stati dell'epoca moderna, ma occorre anche notare che si tratta di quella 
forma di governo non assoluto, fra le tante che la storia ha registrate, che 
si distingue dalle altre in quanto ha derivato i suoi caratteri tipici da un 
lungo e importantissimo movimento politico e dottrinale, che, negli Stati del 
continente europeo, è maturato con la rivoluzione francese, ma che è molto 
pi:ù antico. Tale movimento è precisamente quello, che, per quanto riguarda 
l'Europa, aveva da lungo tempo vagheggiato l'introduzione nel nostro con-
tinente di un ordinamento simile a quello che da secoli vigeva in Inghilterra, 
mentre, negli altri continenti, l'adozione di un siffatto ordinamento è stata 
determinata, o prima che in Europa, o dopo, in seguito a diversi avvenimenti. 
Cosicchè; si può dire che il diritto costituzionale degli Stati moderni risulta 
dal diritto costituzionale inglese e dagìi altri ordinamenti che da questo 
sono più o meno direttamente derivati. 
2. Antico e spesso ripetuto è l'elogio delle istituzioni costituzionali 
dell'Inghilterra, che è stato fatto, non solo da inglesi (p. es., dal Fortescue 
nel secolo XV; dallo Smith nel secolo XVI), ma anche, come si vedrà, da 
politici e studiosi stranieri. I pregi più rilevanti, per .:ui esse son divenute 
il modello di tante altre, si possono brevemente riassumere nei seguenti. 
1) Si tratta di istituzioni che hanno avuto uno sviluppo storico molto 
lento e progressivo, cioè spontaneo e, si potrebbe dire, naturale, che non 
si riscontra, in analoga misura, in nessun altro -ordinamento giuridico, se 
non nel diritto romano e nel diritto canonico. Esse sono un edificio che non 
è sorto d'un tratto, ma risulta da una serie di ampliamenti, adattamenti, 
modifiche di un primo edificio di proporzioni molto minori, che tuttavia 
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non ha mutato stile .e ha conservato costantemente i suoi tratti essenziali. 
Alla costituzione inglese, che Giorgio III diçe_va « la più perfetta delle crea-
zioni umane>> e altri « un mistero sacro di scienza governativa», si potrebbe 
riferire quel che Cicerone diceva della costituzione romana: « sic enim de-
cerno, sic sentio, sic aflìrmo, nullam omnium rerum publicarum aut consti-
tutione aut discriptione aut disciplina conferendam esse cum ea, quam pa-
tres nostri nobis acceptam iam inde a maioribus reliquerunt » ( « De rep. >> 
I, XL VI), e ciò per la ragione già messa in rilievo da Catone, il quale 
« dicere solebat ob hanc causam praestare nostrae civitatis statum ceteris 
civitatibus, quod in illis singuli fuissent fere quorum suam quisque rem pu-
blicam constituisset legibus atque institutis suis... nostra autem res publica 
non unius esset ingenio sed · multorum, nec una hominis vita sed aliquot 
constituta saeculis et aetatibus » (ibid. II, 1). È nota, infatti, la spiccata 
tendenza degli inglesi, come già dei romani, allo « storicismo >>, che si con-
trappone alla tendenza dei francesi e, in genere, dei moderni popoli latini 
al « raz.ionalismo >> . Così l'Inghilterra, nonostante abbia avuto un Locke, 
. che è stato detto il padre spirituale delle moderne rivoluzioni (di quella 
inglese del secolo XVII, dell'americana, della francese), si è ritrovata sem-
pre sulla propria strada secolare, non interrompendo o, quanto meno, re-
staurando senza convulsioni che abbiano lasciato tracce di molti effetti, la 
sua meravigliosa calma legislativa. Le costituzioni degli altri Stati, invece, 
hanno avuto e hanno caratteri più o meno rivoluzionari. 
Ciò si riflette nelle forme che la costituzione inglese e queste altre 
hanno rispettivamente assunto. L'Inghilterra, sebbene il Cromwell ne avesse 
avuta l'idea, non ha mai posseduta una costituzione scritta, tranne alcurn 
testi in cui sono consacrati principii basilari, ma frammentari, mentre, quan-
do l'ordinamento inglese è stato trapiantato altrove, nel senso e nei limiti 
che saranno accennati, è prevalso, sull'esempio dell'America e della Francia, 
il sistema di redigere in iscritto, riassumendolo in .carte o statuti fonda-
mentali, il diritto costituzionale. È questo un sistema che presenta qualche 
vantaggio, ma anche molti svantaggi. Tali carte o statuti vorrebbero essere 
delle brevi, ma complete ~odifìcazioni della costituzione di ciascun Stato, 
ma un esame, anche superficiale di essi mostra che questa non è stata e non 
p~ò :~sere che una ingenua illusione, la quale, appena svanisce, è causa 
d~ cnt1che che finiscono col rivolgersi, non solo al testo da cui la costitu-
z10ne dovrebbe risultare, ma alla stessa sostanza di essa, il · che certo non 
conferisce alla sua stabilità. Nella concezione, invece, che inspirò le prime 
carte costituzionali, queste er:mo considerate ::ome solenni contratti stipu-
la~i fra i componenti la società politièa e anche fra il principe da una parte 
e 11 popolo dall'altra, quasi come una rinnovazione del primo, mitico con-
tratto sociale, donde esse avrebbero derivato un carattere sacro e di intan-
gibilità. Caduto, in seguito, il domma dello stato di natura e dissipate le 
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teorie contrattualistiche, mentre si è rinvigorito il principio dell'unità orga-
nica dello Stato, le costituzioni scritte non sono oggi considerate che come 
una categoria di leggi, sia pure aventi un proprio carattere e talvolta un'ef-
ficacia diversa e maggiore di quella delle leggi comuni. È venuta così meno 
l'opinione un tempo molto diffusa che, in considerazione per l'appunto delfa 
loro intangibilità, ne faceva proclamare addirittura la immodifìcabilità e la 
perpetuità. A mano a mano, il principio delle c. d. costituzioni ngide si 
è venuto attenuando, nella teoria e nella pratica, e non è certo tale prin-
cipio che, comunque, può preservare una costituzione dalle tendenze rifor-
matrici e, tanto meno, da quelle _rivoluzionarie. E molte altre illusioni sono 
del pari cadute. Così quella che una carta redatta in forma breve e chiara 
potesse servire a diffondere fra i cittadini la conoscenza e l'amore dei loro 
diritti e doveri, come una specie di catechismo civile da porsi nelle mani 
di tutti. 
Invece, il carattere consuetudinario del diritto pubblico inglese e la 
molteplicità dei suoi stessi documenti .scritti giova alla sua stabilità, oppo-
nendo agli innovatori e ai rivoluzionari, come è stato ben detto, la resistenza 
lunga e continuata delle barricate, mentre una costituzione scritta si pre-
senta come un facile e vicino bersaglio ai suoi avversari, quasi un invito 
ad un concorso perpetuo a chi saprà scriverne una migliore. Infatti, a dif-
ferenza di una costituzione a cui ha posto mano una lunga storia, che non 
si può pensare che possa cancellarsi e rifarsi di un tratto, una costituzione 
scritta aiut:>. il diffondersi dell'idea utopistica e pericolosa che una costitu-
zione possa compilarsi in un giorno, anzi in un'ora, e che sia, quindi, facile 
sostituirla con un'altra balenata alla mente in un felice momento d'estro. 
Del resto, anche a prescindere da questa credenza, resta sempre vero che, 
ove si manifesti la necessità o l'opportunità di modificare in qualche parte 
una costituzione scritta, tutte le altre parti di essa che sono fra di loro stret-
tamente collegate appaiono sconnesse e non si appoggiano più l'una con 
l'altra, in modo che di solito si finisce col rinnovarla per intero: la fortezza 
più resistente, se si penetra in qualche suo punto, è destinata ad essere 
smantellata. 
Comunque, il sistema delle costituzioni scritte, nonostante che ne siano 
mutate le basi dottrinali, nonostante i suoi difetti e gli svantaggi che ne 
derivano, continua ad essere seguito ed appare indisolubilmente legato alla 
forma del costituzionalismo odierno, in contrapposto al fatto che le prece-
denti costituzioni erano tutte, tranne qualche singolare eccezione, preva-
lentemente consuetudinarie. Nè potrebbe essere diversamente: le costituzioni 
che traggono la loro origine da un movimento politico più o meno rivolu-
zionario e debbono essere elaborate da una assemblea o da un qualsiasi altro 
organo costituente, debbono necessariamente ::i.ssumere quella forma. 
3. 2) Il processo storico attraverso il quale si è formata la costituzione 
inglese, ha permesso una caratteristica e felice conciliazione della monar-
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chia con l'aristocrazia e il popolo, sin dai tempi in cui gli altri Stati erano 
o delle monarchie assolute o delle repubbliche aristocratiche o esclusivamente 
delle democrazie. E, mentre fu grande saggezza da parte della Corona 
l'aver consentito alla limitazione dei poteri regi· con la partecipazione al 
governo delle classi più elevate e dei comuni, fu non minore saggezza da 
_ parte di queste classi l'aver evitato, nonostante le lotte tenacemente condotte, 
la debolezza del potere centrale che in altri Stati era la conseguenza della 
non regolata forza politica dei feudatari e di quella tumultuosa e indisci-
plinata del ceto popolare. Si potè così attuare in Inghilterra in modo tipico 
una forma di governo misto, che, come è noto, era stata già ritenuta dai 
maggiori politici dell'antichità classica (Aristotele, Polibio, Cicerone, etc.) la 
miglior forma di go(erno. 
3) Si è rilevato che la coesistenza dell'istituzione monarchica con 
quelle aristocratiche e p9polari assunse in Inghilterra aspetti caratteristici. 
Si ·vedrà appresso come in quel paese sia venuto a costituirsi un Parlamento 
bicamerale, con una camera composta di lords e pari al re e un'altra com-
posta dai _ rappresentanti dei èomuni. Alla democrazia diretta che si aveva 
in al_tri Stati fu così sostituita la democrazia indiretta o rappresentativa che, 
rispetto alla prima, segna un grande progresso. In verità, istituzioni" rap-
presentative si erano avute anche fuori dell'Inghilterra, fin dal secolo XII, 
a _Napoli, in Sicilia e altrove. Senonchè, mentre esse in questi paesi ebbero 
é.'llnra una vita effimera e presto scomparvero, in Inghilterra si consolida-
r!..1no e si .svilupparono senza alcuna soluzione di continuità. 
4) Al tra caratteristica della costituzione inglese è stata, non soltanto 
questa moltiplicazione delle supreme istituzioni governative, nessuna delle 
quali può accentrare in sè un potere assoluto e dispotico, ma anche l'aver ri-
partito in modo organico e razionale fra esse le · funzioni statali. Si vedrà a 
suo tempo (XI, § 5, n. 2) quale importanza per la tutela e conservazione 
della libertà politica abbia avuto ed abbia sempre il principio detto della di-
visione dei poteri, con cui quella ripartizione è stata attuata. Qui basta il dire 
che con esso la funzione legislativa è affidata al re e alle due camere assieme, 
la funzione c. d. esecutiva è esercitata dal re, ma controllata dal parlamento, 
e la funzione giudiziaria spetta ad appositi organi indipendenti da ogni al-
tro. Mediante tale principio, da un lato è garantita, come si è detto, la li-
bertà politica, e si raggiunge un certo equilibrio fra i poteri supremi, dall'al-
tro lato si assicura il rispetto delle leggi da parte del potere esecutivo e l'im-
parziale attuazione di essi da parte del potere giudiziario. 
5) Infine, è merito grandissimo del diritto costituzionale inglese l'aver 
riconosçiuto solennemente e circondate di effettive guarantigie ( con la « Ma-
gna Charta libertatum n del 1215, la Petizione dei diritti del 1628, l' « Ha-
. beas corpus >> del 1679, il Bill dei airitti del 1689) le libertà civili, dette an-
·che fondamentali o co~tituzionali, trasformando così in libertà giuridiche 
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quelle che prima e in altri ordinamenti erano al più, quando venivano rispet-
tate, semplici libertà di fatto. 
· rn conclusione: nelle istituzioni e nei princi pii che si sono brevemente 
accennati e che in seguito si dovranno riprendere per un più preciso e parti-
colare esame, si riassume, così come nel diritto inglese venne per la prima 
volta concepito e attuato, quel costituzionalismo, che caratterizza adesso il 
regime comune alla maggior parte degli Stati moderni. 
4. L'instaurazione in questi altri Stati di ordinamenti costituzionali 
aventi caratteri più o meno simili a quelli dell'ordinamento inglese ha avu-
to luogo in modi diversi e con diverse figure, che importa definire e . di-
stinguere. · 
Il fenomeno della trasmigrazione di un diritto fuori il paese di origine 
non si deve, anzitutto, confondere con l'altro, non meno interessante, per cui 
in paesi, che presentano, contemporaneamente o alla distanza anche di molti 
secoli, simiglianza di condizioni e di sviluppo sociale, nascono in modo spon-
taneo istituzioni analoghe. E' questo un fenomeno che si verifica più spesso 
presso i popoli di civiltà semplice ed è stato riscontrato così confrontando fra 
loro le istituzioni di vari gruppi politici barbari o semibarbari dei nostri gior-
ni, come confrontando lè istituzioni di questi con quelle di popoli più an-
tichi, p. es., dei romani, negli inizi della loro storia, che nei primi si trovano 
oggi fino a un certo punto riprodotte. 
Sostanzialmente diverso è, invece, il fenomeno che si è dettò della tra-
smigrazione o propagazione del diritto, che ha luogo per cause, che si pos-
sono ridurre a due: a) la conquista o la colonizzazione, per cui al paese con-
quistate o colonizzato è imposto l'ordinamento dello Stato conquistatore o 
della madrepatria, salvi gli opportuni adattamenti; b) la libera adozione da 
parte di uno Stato delle istituzioni di un altro Stato, per cui si verifica quella 
che Emerico Amari diceva, con felicissima espressione, « contagiosità del 
djritto ». 
Oltre che per la causa che lo determina, il fenomeno di cui è parola può 
assumere aspetti che variano anche sotto .altri punti di vista: o un ordinamen-
to si estende a nuovi paesi con la sua stessa forza giuridica, con i suoi stessi 
testi, con le sue proprie leggi, sia pure parzialmente modificate o integrate; 
oppure esso è soltanto imitato da un altro Stato, che lo prende come suo mo-
dello, senza che fra i due ordinamenti ci sia identità e nemmeno una qual-
siasi relazione giuridica. La prima i.potesi si verifica più specialmente in caso 
di conquista o di colonizzazione, e ne è esempio tipico la propagazione del 
diritto romano; la seconda quando si ha la libera adozione. E ciò a non tener 
conto di una terza ipotesi, che qui non interessa e che si ha quando due o più 
Stati si obbligano internazionalmente ad avere su date materie norme iden-
tiche. 
5. La propagazione del diritto inglese ha assunto entrambi gli aspetti 
accennati, che talvolta sono succeduti l'uno all'altro nello stesso paese. Ciò è 
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avvenuto - ed è stato, come si vedrà, di grandissima importanza - nel-
! 'America del nord. Quando gli attuali Stati uniti erano delle semplici colo-
nie inglesi, si aveva in esse un ordinamento che, sia per il contenuto e la so-
stanza, sia per la sua formale efficacia, si doveva considerare come una pro-
paggine di quello della madrepatria. In seguito alla loro secessione, gli Stati 
indipendenti che così vennero a formarsi, ebbero un ordinamento che giuri-
dicamente si era del tutto emancipato da quello inglese, ma che con esso 
aveva in linea di fatto sostanziali e intime affinità. Quando, il 15 maggio 
1776, il Congresso di Filadelfia li invitò a darsi proprie costituzioni , furono 
da e~si redatte le prime carte costituzionali, che presentavano raccolto e sem-
plificato un ordinamento che conservava le impronte fondamentali , nonostan-
te profondi mutamenti e adattamenti, di quello inglese, che, invece, come si 
ricordato, era disperso in una infinità di_ testi e documenti accumulatisi attra-
verso i secoli e, più ancora, di tradizioni e consuetudini. Fu precisamente al-
lora che ebbe inizio quel sistema delle costituzioni scritte, del quale si è sopra 
discorso. 
Caratteri sostanzialmente non diversi presentano gli ordinamenti costi-
tuzionali degli attuali dominii dell'Impero, che, anch'essi un tempo sem-
plici colonie, si sono a poco a poco, con lento, ma continuo processo, trasfor-
mati in veri e propri Stati, sia pure sempre collegati con l'antica madrepa-
tria in una unione il cui carattere giuridico, molto controverso, qui non im-
porta definire. 
6. Completamente diverse sono state invece le origini del costituzio-
nalismo in Europa. 
Durante la seconda metà del secolo XVI, il diritto costituzionale inglese 
aveva in Francia attirata l'attenzione dei « monarcomachi n, che tendevano 
ad una imitazione di esso, ma tale tendenza era stata isterelita dalla grande 
diffusione che ebbero le dottrine del Bodin in difesa della monarchia assoluta. 
Nel secolo XVIII, quel diritto formò di nuovo oggetto di studi e di ammira-
zione, specialmente dopo la geniale apologia fattane dal Mòntesquieu, in un 
celebre capitolo (VI del libro XI) del suo « Esprit des lois n ( 1748). A diffon-
derne la conoscenza influirono anche altri: il De Lolme, col suo trattato 
sulla « Constitution de l'Angleterre n (1771) e, ·specialmente, il Blacksto-
ne, con i « Commentaires on the laws of England » (1761), presto tradotti 
in francese, il quale, essendo allievo del Montesquieu, si trovava nelle mi-
gliori condizioni per esporre il diritto del suo paese in modo facilmente in-
telligibile dai continentali. Senonchè, la tendenza alla imitazione delle isti-
tuzioni inglesi veniva in Francia contrastata dalla scuola razionalista, rappre-
sentata specialmente dal Rousseau e dal Mably, che, conformemente ai suoi 
principii, più che alla storia faceva appello ai lumi della ragione, per desu-
merne una costituzione ideale, e, in ogni caso, al modello inglese avrebbe 
preferito quelli antichi di Roma e della Grecia. 
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Frattanto un'importanza decisiva ebbero in questo contrasto le costi-
tuzioni americane, delle quali si è fatto cenno. Si è notato quanto difficile 
fosse, come è tuttavia, aver conoscenza materiale del diritto pubblico inglese 
che risulta da fonti così numerose e malsicure, e sopratutto penetrarne lo 
spirito, frutto di una singolare mentalità giuridica e politica. Le carte ame-
ricane, che, secondo quanto sopra si è notato, erano inspirate ad analoghi 
principii, che avevano formulato in brevi e chiare proposizioni, furono subito 
conosciute in Europa, e, pubblicate per la prima . volta in Svizzera tra.dotte 
in francese, ebbero una larga e rapida divulgazione. Esse agevolarono più di 
quanto comunemente non si creda, la diffusione in Europa del costituzionali-
smo, cosicchè può dirsi che il diritto americano servì come tramite fra il 
diritto costituzionale inglese e quello dei vari Stati continentali -dell'Europa. 
Poco dopo, in Francia scoppiava la rivoluzione del 1789, la quale im-
poneva, prima alla stessa Francia e immeidiatamente dopo agli Stati che ne 
risentirono i contraccolpi, la necessità urgente di darsi nuovi ordinamenti. Il 
contrasto fra razionalisti e inglesisti, che si era svolto non molto tempo prima, 
fu allora risoluto a favore di questi ultimi, che nelle carte americane tro-
vavano un modello, non solo suggestivo come importante precedente, ma 
anche abbastanza facile ad essere imitato. Si ebbe così nel 1789 la famosa 
Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del cittadino, che, a due anni di distan-
za e precisamente nel 1791, fu seguita da una carta costituzionale vera e pro-
pr\a, la prima che si ebbe nel continente europeo, alla quale quella Dichia-
razione servì come preambolo. Quali siano state precisamente le fonti di 
essa è alquanto controverso, ma oramai sembra che sia da ritenersi esatta la 
opinione che, almeno per molti punti e specialmente per la Dichiarazione 
dei diritti, le fonti più dirette siano state le carte americane. 
Alla carta fran~ese e, pel suo tramite, anche a queste ultime si rianno-
dano le infinite altre che pullularono in Europa durante quel periodo di con-
tinui rivolgimenti. Non diversa è l'origine delle molte costituzioni che, con 
vita effimera, si ebbero in Italia dal 1797 in poi, tranne alcune, fra le quali 
quella siciliana del 1812, che si inspirò ad una più immediata informazione 
del diritto inglese, e qualche altra che tentò di imitare la costituzione spa-
gnuola di Cadice, pure del 1812. 
Intanto, in Francia l'influenza del costituzionalismo inglese, che si era 
indebolita durante il Consolato e il primo Impero, riappariva più viva nelle 
carte del 1814 e del 1830,· dalla quale ultima veniva desunto in molta parte 
io Statuto fondamentale del Regno di Sardegna del 4 marzo 1848, esteso poi 
a tutto il Regno d'Italia. 
7. In complesso, è da rilevarsi che la recezione del diritto pubblico in-
glese nel continente europeo solo in senso improprio può dirsi tale: piuttosto 
si è trattato di una pallida ed inesperta imitazione, attraverso la quale le isti-
tuzioni dell'Inghilterra furono nel loro spirito sostanzialmente rielaborate e 
spe~o deformate. Essa, ad ogni modo, non è da confrontarsi, come si suole, 
• 
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con la recezione, da parte di altri popoli, del diritto privato romano. A pre-
scindere dalle diverse cause che determinarono l'una e l'altra, come sopra 
&i è accennato, per cui le leggi romane divennero direttamente e nella loro 
originaria formulazione leggi di altri Stati, mentre ognuna delle costituzioni 
informate al costituzionalismo inglese è da reputarsi un ordinamento del tutto 
autonomo, giova ripetere che tali ordinamenti, nonostante formali e appa-
renti somiglianze, hanno caratteri esclusivamente propri che li individuano, 
pur non facendo venir meno la loro appartenenza ad una stessa famiglia. 
E ciò è stato un bene, se è vero che un ordinamento deve corrispondere alla 
coscienza e all'anima del popolo per cui vige. 
In sostanza, già visto dai suoi primi studiosi francesi attraverso un pri-
sma che ne alterava il vero aspetto; profondamente modificato poi e quasi 
ridotto ai suoi minimi termini dalle costituzioni americane; il diritto inglese, 
co~Ì saturo della lunga e particolare storia di quella nazione, non avrebbe 
potuto .essere utilizzato dal movimento rivoluzionario del 1789 se non defor-
mandosi; e, quando per ultimo dalla Francia è passato in altri Stati, c~ascu-
no dì questi, a suo modo e secondo la sua vocazione politica, ha continuato a 
riadattarlo, sia pure senza accorgersene. Così, se si esamina il diritto costitu-
zionale di uno Stato moderno, è molto difficile determinare quanta parte di 
esso ripeta la sua prima origine dalle istituzioni inglesi, quant'altro derivi dal 
diritto americano e dal diritto francese, e quanto, infine, sia il contributo 
proprio ed originale apportato da quello stesso Stato, contributo che non 
di raro è molto maggiore · di quello che a prima vista potrebbe supporsi. 
Ad ogni modo, fra i vari istituti più generali e importanti, la cui fonte 
si può far risalire, nel senso suddetto, al diritto inglese, pur essendosi atteg-
giati in modo diverso che in quest'ultimo, sono da annoverarsi: . 
I) l'istituto della monarchia costituzionale (le monarchie precedenti 
erano assolute): si intende, in quegli Stati che non hanno adottato, invece, 
la forma del governo repubblicano, che , naturalmente, implica un maggiore 
distacco dal diritto inglese, anche per i riflessi e he tale forma di governo 
ha su molte altre istituzioni; 
2) il parlamento bicamerale: parecchi Stati, però, hanno preferito il si-
stema monocamerale e presso altri il sistema bicamerale ha assunto un ca-
rattere assolutamente diverso; 
3) l'istituto della rappresentanza politica, attuato con almeno una 
delle due camere, i cui membri sono di solito designati da elezioni popolari; 
4) il governo c. d. di Gabinetto e la sua responsabilità di fronte al par-
lamento; 
5) le libertà civili e ìe loro garanzie costituzionali. 
8. Più difficile a determinarsi concretamente è l'influenza che ebbero 
ad esercitare il diritto americano e il diritto francese, a prescindere da quella 
importantissima e di cui si è fatta parola, che essi esplicarono come mezzo 
e come tramite che facilitarono l'imitazione del diritto inglese. 
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T~le difficoltà si riscontra, anzitutto, ed è assai grave, quando si tratta 
di precisare .in che misura sulle costituzioni americane influirono le teorie 
francesi immediatamente anteriori alla rivoluzione, che certo in America 
erano ben conosciute, specialmente attraverso l'opera del Montesquieu, in 
modo che, quando quelle costituzioni furono -prese a modello dalla Francia, 
esse, per alcuni dei loro principii, non fecero che ribadire ciò che nello spi-
. rito francese era già radicato, determinando quasi una reimportazione. In se-
condo luogo, se. è oramai da riconoscersi, contrariamente a quanto prima 
si riteneva, che la immediata fonte principale del costituzionalismo francese 
sia da ricercarsi non nelle dottrine filosofiche che in Francia fiorirono nel 
secolo XVIII, specialmente in quelle del Rousseau, ma nelle carte america-
ne, non è men vero che anche tali dottrine vi ebbero parte non trascurabile, 
dandogli sopratutto :una impronta ed un'anima particolare. In America la 
democrazia e il costituzionalismo hanno avuto un carattere essenzialmente 
religioso, si ricollegano alla Riforma e alle lotte da questa generate, e conser-
vano sempre le tracce di questo loro carattere originario; in Francia, invece, 
preparati dal movimento filosofico accennato, ebbero impronta più schietta-
mente e puramente politica: non ultima ragione questa che permise la loro 
diffusione nel resto dell'Europa, che l'adottò appunto con tale impronta. 
Senonchè, dal puntò di vista strettamente giuridico, è anche da ricono- . 
scersi che, per quanto grande efficacia possa avere avuto sulle riforme co-
stituzionali dell'America e della Francia, nel prepararle e nel consolidarle, 
la filosofia del secolo XVIII, questa tuttavia poco ha influito sulla concreta 
natura giuridica dei vari istituti in cui si tradussero quelle riforme. Se per 
un momento parve che essi non potessero avere altre basi che quella e ne 
fossero inscindibili, ben presto, invece, se ne emanciparono. Così le medesime 
istituzioni, nelle quali originariamente si credette di concretare i principii del 
contratto sociale ed altri che si ritenevano di diritto naturale, sopravvissero 
al tramonto di tali principii, mostrando di possedere una vitalità che questi, 
assolutamente contingenti e caduchi, in realtà non avevano. 
9. Prescindendo, dunque, da essi, il contributo effettivo e sostanziale 
che il diritto americano e il diritto francese, oltre che nel diffondere le isti-
tuzioni inglesi, apportarono al moderno diritto pubblico europeo, si rivela 
specialmente nei seguenti punti. 
a) Alcuni principii che si rinvengono nel diritto inglese ebbero una 
diversa accentuazione e un diverso sviluppo. Così quelli relativi ai diritti in-
dividuali e alla divisione <lei poteri: i diritti individuali non furono più rav-
visati come semplici limitazioni dei diritti del sovrano, ma. in sè e per sè, e 
furono attribuiti non soltanto ai cittadini, ma a tutti gli uomini; la divisione 
dei poteri, tratta ad ulteriori conseguenze, assunse una pi~ precisa importanza 
e i caratteri che le aveva conferito il Montesquieu. 
b) Altro principio importantissimo che, formulato nelle carte ameri-
Gane e francesi, ha poi influito grandemente sul diritto pubblico attuale, è 
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quello della c. d. « sovranità nazionale )) , specialmente come si trova espres-
so nell'art. 3 della Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del cittadino del 
1789: « Le principe de toute souveraineté réside essentiellement dans la Na-
tion. Nul corps, nul individu ne peut exercer d'autorité qui n'en émane ex-
pressément >>. Esso non è certo equivalente al principio poi prevalso della so-
vranità dello Stato, ma ha il merito di avere avviato a quest'ultimo, sottraen-
do la sovranità, come potere personale, sia al principe sia agli individui, e fa-
cendone un attributo della « nazione )) intera, che in seguito è stato concen-
trato nello Stato. 
e) Infine, il diritto americano e il francese, e questa è stata forse la lo-
ro influenza più importante, hanno· contribuito a modificare Q;ella sua intima 
/ struttura la stessa società, il che era preliminarmente necessario perchè potes-
sero instaurarsi le nuove istituzioni politiche. Così scomparvero i raggruppa-
menti degli individui in ceti e classi poste in posizioni giuridiche più o meno 
diverse e su questa base potè proclamarsi il principio dell'uguaglianza, che 
di quella profonda trasformazione rappresenta la formula finale e più sin-
tetica. 
10. All'iter che il costituzionalismo ha percorso in altri Stati non eu-
ropei, si può accennare più brevemente. 
r) Nell'America centrale e meridionale, a mano a mano che quelle 
popolazioni si emancipavano dalla dominazione spagnola o portoghese, era-
no proclamate costituzioni scritte modellate sostanzialmente sul tipo di quel-
le dell'America del nord. 
2) Fra gli Stati dell'Asia, è da menzionarsi specialmente il Giappone: 
che nel 1889 si è data una costituzione scritta evidentemente inspirata a1 
principii del c. d. governo costituzionale, ma che, tuttavia, male si interpre-
terebbe se ad essa dovessero riferirsi le concezioni giuridiche europee, spe-
cialm~nte per quanto riguarda alcune istituzioni, p. es., quella del «Tenno>'., 
che nmangono indelebilmente impresse dalle antiche tradizioni e dallo spi-
rito nazionale di quel popolo. 
11. Al movimento di espansione del costituzionalismo ha fatto riscon-
tro negli ultimi tempi un movimento, anzi diversi movimenti in senso con-
trario, che in verità non riuscirono a rispecchiarsi interamente in molte del-
le costituzioni che si ebbero dopo la guerra 1914-1918. A prescindere, per 
quanto riguarda l'Italia, dal fascismo, che del resto lasciò sussistere, formal-
mente e nella loro esterna impalcatura, parecchie istituzioni precedenti, e, 
per quanto riguarda la Germania, dal nazionalsocialismo, regimi che hanno 
avuto entrambi breve durata, merita particolare attenzione il regime della 
Russia sovietica. Qui non è il caso di accennare, neppure fugacemente, i ca-
pisaldi di questo nuovo ordinamento, che pare sia sempre in formazione o 
trasformazione, non 'ancora ben definita. Solo importa rilevare che esso si 
è affermato e tiene ad affermarsi in opposizione, non soltanto al regime as-
soluto che prima si aveva in Russia, ma anche a quelli degli altri Stati euro-
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pei, nonostante che non possa senz'altro dirsi che all'influenza di questi or-
dinamenti si sia completamente sottratte specialmente nella nuova costitu-
zione del 1936 e nelle sue posteriori modificazioni. 
Se poi, dopo la guerra che ora ha sconvolto tanta parte del mondo, gli 
Stati che ad essa sopravviver_anno e quelli nuovi che è possibile che sorgano, 
si manterranno sulla via del costituzionalismo, che è la nota più caratteristica 
dello Stato che si suole designare con l'aggettivo « moderno ))' o tenteranno 
vie diverse, è argomento sul quale non è prudente azzardare previsioni. Si 
può solo constatare che molte nuove carte costituzionali vengono intanto pre-
parate ed elaborate, con tendenze varie ancora non ben definite per quanto 
riguarda i singoli istituti, ma generalmente inspirate ai principii del governo 
de1nocratico, anche per la procedura della loro formazione, affidata ad ap-
posite assemblee costituenti di origine elettiva, non escluso, almèno in alcuni 




LO STATO IN GENERALE 
VI. 
CONCETTI E ASPETTI FONDAMENTALI 
DELLO STATO 
§ I. - IN GENERALE 
1. Il concetto di Stato è uno dei più controversi della odierna pubbli-
cistica, non solo perchè si ricollega a parecchi altri non meno incerti, ma an-
che e specialmente per la sua complessità che rende difficile ravvisarne tutte 
le note essenziali. Questa difficoltà risulta chiara dallo svolgimento della dot-
trina ad esso relativa, che ha avuto bisogno di una lunga e faticosa integra-
zione per riuscire - non senza il residuo di molti punti controversi - a 
costruirlo; e risulta pure in modo quasi tangibile dalla stessa terminologia con 
cui quel concetto si è a volta a volta espresso, rendendone incompletamente 
o approssimativamente i vari aspetti. 
E' noto che i greci accennavano _allo Stato con la parola dì-.:S, che, 
sebbené sia stata usata anche . per indicare regioni e paesi (v. Leopardi, Zi-
baldone, 4158), più comunemente significa città e, quindi, come il corrispon-
dente nome « civitas >> adoperato dai latini per designare lo Stato, si può pro-
priamente riferire solo ad \m tipo di esso, cioè a quello di Stato-città, che era 
allora il più comune e, comunque, non ne mette in rilievo, almeno princi-
palmente, che l'elemento territoriale. Non diversamente le parole latine « res-
publica ll , « imperium ll , « populus )) ne indicano o il governo, in una forma 
o manifestazione particolare, o l'elemento della popolazione. Lo stesso vo-
cabolo « Stato ll, prima di assumere il senso pieno che ha attualmente, ha 
avuto per lungo tempo significati ristretti. In latino, cc status >> è sinonimo 
.di cc condizione ))' cc posizione'. ll , cc ordine )) o cc assetto>> ed è quindi nome 
generico che si accompagna a qualche altro termine che ne specifica il ri-
ferimento: -Hstatus reipublicae », « status rei romanae >> e, più tardi, cc status 
·romartus ll'. E anche in italiano, la parola cc Stato>> dapprima si rinviene, non 
si sa in che senso preciso, ma probabilmente nel senso di cc terra >> o cc territo-
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rio )) ' solo con qualche complemento di specificazione (Stato di Firenze, di 
Genova etc.) e solo a poco a poco viene adoperata senz'altra aggiunta. 
Quando siffatto uso si sia affermato non è ben noto, ma certo in Italia, 
anche prima del secolo XVI, almeno nel linguaggio comune; subito dopo 
in Francia e in Inghilterra; in seguito pure in Germania. Nella letteratura 
scientifica, la parola Stato si trova per la prima volta adoperata dal Machia-
velli, sembra in senso coincidente a quello moderno, sebbene da qualcuno 
si sia creduto che essa indicasse piuttosto la signoria, il governo, il potere 
dello Stato o nello Stato, il che non è esatto, come si può desumere da quei 
passi in cui, se mai, si pone in particolare evidenza l'elemento del territorio, 
in conformità del resto all'uso comune che il Machiavelli non fece che se-
guire, sia pure estendendolo e integrandolo con riguardo ad altri elementi o 
aspetti che mano mano prendeva in considerazione. 
Anche-adesso, invece della parola « Stato)), se ne adoperano, come suoi 
sinonimi, delle altre, così nel linguaggio comune come in quello legisla-
tivo. Per esempio, nella terminologia francese, ricorre frequentemente il ter-
mine « nation >> ; nelle relazioni internazionali si parla spesso di « potenze )) ; 
molte volte si ritorna all'antica tendenza di indicare lo Stato con la qtJ.alità 
del suo sovrano o del suo governo: « impero))' «regno», «monarchia», 
cc principato )) ' « ducato )) ' cc repubblica)) etc., ed è sintomatico che qualcu-
na di queste parole continua ad essere adoperata anche quando, cambiata la 
forma di governo, essa non sarebbe più adatta: così, 1a Germania continua 
- a qualificarsi come cc Impero ». 
Comunque, il richiamo dlla varietà della terminologia e alle oscure vi-
cende di essa, che sono anche vicende del concetto, serve a mettere -in guar-
dia contro il pericolo di formulare il concetto medesimo, riferendosi ai si-
gnificati parziali che a volta a volta si sono attribuiti al vocabolo corrispon-
dente. · 1 
2. Senonchè il problema della definizione dello Stato non è soltanto 
e propriamente un problema di definizione verbale, ma è anche e sopratutto 
giuridico. n che vuol dire che esso in primo luogo deve essere posto ed esa-
minato in relazione ai vari ordinamenti positivi, ciascuno dei quali, in astrat-
to, potrebbe assumere un diverso concetto di Stato. Però è da ritenersi che 
oramai questi vari ordinamenti, siano statali siano di altra specie, p. es., il 
diritto internazionale e il diritto canonico, abbiano accolto una nozione del-
lo Stato che può dirsi ad essi comune o generale, almeno da un punto di 
vista pratico e concreto: le divergenze, che pure non sono da trascurarsi, 
s?n? prevalentemente d'ordine dottrinale e teorico, e, per fortuna, raramente 
s1 r~percuotono nel linguaggio legisìat:vo o comunque ufficiale, dando luogo 
ad mcertezze di interpretazione. Esse, più che al concetto, in sè e per sè, 
dello Stato, si riferiscono o agli sviluppi di tale concetto o anche ad auri-
buti e qualità dello Stato che non sono necessari per individuarlo, sebbene 
servano a chiarirne la natura. 
I. 
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3. La prima e più generica nota della nozione di Stato, che occorre 
mettere in evidenza, è quella per cui lo Stato appare una « istituzione >>, nel 
senso di << ente >> o « corpo sociale >>. Ciò implica che lo Stato non si risolve 
nè in una pluralità di individui, nè in un rapporto o una serie di rapporti 
intercedenti fra individui. Esso è un'unità ferma e permanente; ha una 
esistenza a sè oggettiva e concreta, esteriore e visibile; ha una organizzazio-
ne o strnttura che assorbe gli elementi che ne fanno parte e che è superiore 
- e preordinata così agli elementi stessi come alle loro relazioni, in modo che 
non perde la sua identità, almeno sempre e necessariamente, per singole 
mutazioni di tali elementi. 
Questa concezione, della quale si è avuta una limpida e precisa intuizio-
ne sin dai tempi più antichi e specialmente nella speculazione greca, non è 
tuttavia completamente pacifica nella dottrina e, quel che più interessa, non 
è del tutto chiara o almeno rappresentata nella sua completa gradazione in 
certi ordin~tmenti costituzionali. 
Per quanto riguarda la dottrina, è da ricordare la c. d. teoria empirica, 
che vede in quella concezione una mera finzion~, non rendendosi conto della 
necessità ançhe pratica di ammettere 1 'esi~-tenza a sè, al di sopra dei singoli, 
di aggregati sociali, complessi ma unitari, che, per l'.effettiva struttura giuri-
dica che possiedono, costituiscono delle vere e· proprie realtà, che, dotate di 
una vita che anima e muove il mondo del diritto, non sono semplice rappre-
sentazioni concettuali e, tanto meno, finzioni immaginose. 
Per quant_o poi riguarda gli ordinamenti positivi, ai quali sopra si è fatta 
allusione, si può ricordare quello inglese. Non è esatto, come invece è stato 
sostenuto, che esso neghi la concezione dello Stato come ente sociale uni-
tario, ma è esatto che a tale concezione non dà quel rilievo che, viceversa, le 
danno altri ordinamenti, traendone tutte queile conseguenze che nel di-
ritto inglese rimangono in ombra, quando non sono a dirittura sconosciute. 
Esso, infatti, accentua il carattere di corpi sociali a sè stanti che avrebbero al- f. 
cune istituzioni, che, in altri ordinamenti, non sono che elementi integranti 
deìla struttura statale: la Corona, le due Camere, i ministeri, etc. sono con-
siderati come corporazioni aventi una propria personalità giuridica, non come 
c,rgani dello Stato (XI, § 2, n. 8). Questo, per conseguenza, assume più l'a-
spetto di un complesso di enti, anzichè di un ente interamente unificato, e ciò 
r:.onostante che i filosofi inglesi .(nel medioevo Giovanni di Salisbury, nel ri-
nascimento parecchi altri, fra cui' Edoardo Forset, più recentemente l'Hob-
bes etc.) abbiano dato un grande rilievo alla concezione unitaria dello Stato. 
4. Più frequenti delle teorie che non sanno vedere nello Stato un ente 
a sè, sono altre che al contrario hanno esagerato questo suo aspetto, attribuen-
dogli caratteri falsi o inconsistenti. Lo ·stato, come si vedrà meglio in segui-
to, ha una propria e reale esistenza in q'..1a.r,tc costituisce un ordinamento giu-
ridico che, mentre tiene avvinti in una unità i vari elerr.:':.!1ti di cui consta, si 
contrappone ad altri ordinamenti giuridici, ciascuno dei quali è a sua volta 
' 
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una distinta unità. Sono, quindi, da respingere, o almeno da considerarsi 
come irrilevanti per il diritto, tutte le teorie metagiuridiche dello Stato, fra 
le quali possono ricordarsi le seguenti: 
a) la teoria che potrebbe dirsi meccanica, per cui lo Stato sarebbe un 
prodotto dell 'arte dell'uomo, che sarebbe riuscito a costruire, non solo degli 
« automata >> , ma anche degli « animali o uomini artificiali », come sareb-
bero prncisamente gli Stati (Hobbes); 
b) le teorie organiche, che considerano lo -Stato non come un'orga-
nizzazione giuridica, ma come un organismo naturale analogo a quello degli 
individui e soggetto a vere e proprie leggi biologiche, che ne determinereb-
bero la nascita e la struttura, lo · sviluppo ed il funzionamento, le crisi e la 
morte; 
e) la teoria che, pur concependo lo Stato come organismo, ritiene che 
le diverse parti siano fra loro congiunte, non da una forza biologica, ma da 
un potere fisico-psichico, la cui natura non è riuscita a chiarire altrimenti e 
che, se tale potere non è la forza del diritto, non è facile chiarire. 
Contro il comune presupposto di tutte queste teorie, basterà osservare 
che lo Stato è bensì un ente reale, ma la sua realtà è data unicamente dalla 
positività dell'ordinamento giuridico che in esso si concreta; una vera e pro-
pria organizzazione, perchè tale è ogni ordinamento giuridico, ma non un 
organismo in senso diverso; un corpo esteriore e visibile, perchè consta di 
elementi materiali che appaÌono fra di loro collegati, ma non esso stesso un 
ente materiale, nel significato naturalistico della parola; e, quindi, nè una 
finzione nè, come è opinione diffusa pure fra coloro che sostengono la sua 
réaltà, una astrazione, giacchè per via di astrazione si può pervenire ad un 
concetto generico di vari oggetti che si' considerano assieme per le loro note 
comuni, ma non alla percezione di una nuova, effettiva realtà. 
Infine, giova fin da ora ~hiarire un equivoco che si può dire generale 
e che importa evitare. Attribuire allo Stato il carattere di ente o corpo sociale 
non significa affatto considerarlo come personà: tutte le persone giuridiche, 
che siano collettive o complesse, sono enti sociali, ma non è vera la proposi-
zione reciproca: ci sono enti e anche Stati, che si presentano solo come or-
dinamenti oggettivi, giacchè la qualità di · persona in essi non si rinviene se 
nùn quando assumono particolari atteggiamenti, di cui sarà fatta parola in 
seguito ( § 3) . . 
In conclusione: tutti gli ordinamenti costituzionali moderni concepi-
scono lo Stato come ùn ente unitario, salvo a araduare diversamente per la 
. o 
misura e per la qualità tale unità; molti, come si vedrà, lo concepiscono co-
me persona giuridica, confermando con questa figura che gli attribuiscono la 
sua unità; nessuno riconosce e dà valore alle teorie sopra accennate che per-
ciò si son dette metagiuridiche . . 
5. Stabilita la categoria generale, nella quale lo Stato rientra, prima 
di differenziarlo da altre istituzioni o enti sociali, occorre mettere in ril ievo 
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cuni dei suoi elementi essenziali, prescindendo da altri che non sono costanti. 
Che tali elementi possano essere presi in considerazione dal giurista, 
è stato in verità negato, in base allo specioso argomento che, essendo il di-
ritto posto dallo Stato, tutto ciò che costituisce quest'ultimo è anteriore e 
quindi estraneo al diritto. Tale opinione; per essere conseguente, dovrebbe 
spingersi sino al punto di negare che non solo gli elementi dello Stato, ma lo 
stesso Stato possa giuridicamente valutarsi. e concepirsi. Essa, ad ogni modo, 
resta superata, quando si afferma che lo Stato è un puro ente giuridico, che 
ciò che ricollega i suoi elementi, qualificandoli come tali, e, quindi, determi-
nando la struttura dello Stato, non è che l'ordinamento giuridico; in altri 
termini, che Stato e ordinamento giuridico statale sono la medesima cosa. 
6. Anzitutto, elemento essenziale dello Stato è quello che si può qesi-
gnare come il suo «governo))' adoperando questa parola che ha diyersi,sensi 
nel suo significato più largo (XI, §I). In ogni istituzione,e quindi anche nel-
lo Stato, è necessario che sia costituito un potere che regga l'istituzione mede-
sima. La parola <<governo)) inàica per l'appunto l'insieme degli individui 
cui spetta tale potere o il suo esercizio e che sono i suoi governanti, nonchè 
le singole istituzioni statali, dette talvolta governative, cui sono preposti que-
sti individui. Salvo a precisare meglio in seguito il carattere specifico del go-
verno dello Stato, per ora giova esaminarne alcune note, che servono, se non 
per differenziare lo Stato da altri enti, per distinguerlo almeno da alcuni 
·. di essi, di genere molto diverso. 
a) Si possono, infatti, distinguere, in primo luogo, istituzioni parita-
rie e istituzioni autoritarie. Le prime constano di soggetti posti in condizione 
di eguaglianza giuridica, in modo che la potestà di governo spetta in eguale 
misura a tutti i soggetti medesimi e non può esercitarsi s~ non col loro ac-
cordo: come, p. es., almeno di regola, nella comunità iriternazionale. Nelle 
seconde, invece, ad uno o più soggetti è attribuita una posizione superiore di 
fronte agli altri e la loro volontà, se mantenuta entro certi limiti, è per questi 
ultimi soggetti decisiva. Lo Stato rientra fra le istituzioni autorità.rie, anc;he 
quando la generalità dei suoi membri, come nello Stato democratico, è am-
messa alla formazione della volontà governativa. Infatti, a prescindere dalla 
considerazione che da tale partecipazione sono escluse una serie di persone, 
ritenute incapaci, non è mai necessario l'accordo di tutti i membri dello 
Stato, ma, nell'ipotesi più larga, si richiede solo l'accordo della loro maggio-
ranza. E questo, in ogni caso, non per tutti gli atti del governo, ma esclu-
sivamente per alcuni più importanti, di solito per quelli legislativi, mentre 
per gli altri, che sono i più, basta la volontà di una o di un numero limitato 
di persone. Quando poi lo Stato assume la qualità di persona giuridica, la 
potestà di governo spetta ad esso soltanto, che così si contrappone come auto-
rità a tutti i membri che ne fanno parte, anche se essi contribuiscono, di-
rettamente come suoi organi, o per mezzo di rappresentanti, a costituire quel-
·. 
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la volontà, che, una volta costituita, è da considerarsi come volontà dello 
Stato medesimo. 
b) In secondo luogo, si distinguono istituzioni autgnome, che si go-
vernano, interamente o, almeno, in parte, con la loro volontà se sono perso-
ne giuridiche o, se sfornite di personalità, con la volontà di persone che sono 
loro elementi, e istituzioni non autonome, che vengono governate da sogget-
ti estranei. Lo Stato rientra fra le prime, e si vedrà appresso in che senso e 
con quali caratteri più o meno tipici. 
7. Essenziale allo Stato è anche un secondo elemento: il territorio. 
Questo non è soltanto uno 5pazio riservato alla azione dello Stato, ma con-
corre a costituirlo, lo individua nella sua reale e tangibile esistenza, in modo 
che lo Stato vien meno se perde il suo territorio e si modifica nelle sue stesse 
dimens-ioni, diventa più grande o più piccolo, se si modifica questo suo ele-
mento. Il che si può formulare così : lo Stato non è soltanto un ente locale, 
per cui il territorio è un semplice limite esterno alla sua struttura, ma è un 
ente territoriale: donde parecchie conseguenze delle quali si accenneranno 
per ora solo quelle che interessano il concetto di Stato. 
Non mancano, infatti, coloro che, movendo dal presupposto, per lo 
meno arbitrario, che in ogni tempo e in ogni grado del suo sviluppo, l'uma-
nità debba essere stata organizzata a Stati, riferiscono il concetto di Stato an-
che a popoli che non hanno una sede fissa, e ammettono, quindi, l'esistenza 
di Stati nomadi, negando così che il territorio sia un elemento essenziale del-
lo Stato. Tale opinione è infondata nel suo presupposto: lo Stato non è che 
una specie del genere società, specie che sorge appunto quando si supera lo 
stadio della vita errante; la stessa parola « Stato n, che si ricollega all 'altra 
« stare >>, implica 1 'idea di una sede fissa. Coloro i quali estendono nel modo 
suddetto il concetto di Stato si pongono nella impossibilità di definirlo. Co-
munque è decisivo il rilievo che, nessun diritto positivo considera o ha con-
si,derato come Stati le popolazioni nomadi. 
Senonchè, anche da altri punti di vista si nega talvolta che il territorio 
costituisca un elemento dello Stato. Si dice che un popolo che eventualmente 
abbandonasse il suo territorio per .fissarsi in un altro cambierebbe soltanto 
di sede, ma non perderebbe perciò la sua identità, non sarebbe uno Stato 
nuovo, ma continuerebbe ad essere' quello antico. Anche se ciò fosse vero, e 
si dovrebbe dimostrare, tale argomento non proverebbe nulla, giacchè l'ipo-
tesi, del resto irreale, che si fa è che lo Stato muti il suo territorio, non che 
non ne abbia più alcuno. Se, nonostante questo mutamento, esso conservasse 
la sua identità, non avverrebbe nulla di diverso da ciò che avviene quando 
lo Stato, dopo un certo tempo~ si trova con una popolazione, rinnovata, in-
teramente diversa da quell a che aveva prima, pur continuando, il che è pa-
cifico, ad essere sempre lo stesso Stato. 
Nulla egualmente prova il rilievo che lo Stato non cessa di esistere nel 
caso che il suo territorio sia temporaneamente occupato, per esempio durante 
CONCETTI E ASPETTI FONDAMENTALI DELLO STATO 
una guerra, da un altro Stato: infatti, in tal caso, il territorio non diventa 
proprio dello Stato occupante, ma resta dello Stato occupato, tanto è vero 
che i poteri che il primo vi esercita vengono esercitati, secondo il diritto in-
ternazionale, in nome del secondo. 
Inoltre~ nessuna diffìcoltà a considerare il territorio elemento dello Stato 
può derivare dal fatto che si hanno talvolta territori comuni a più Stati. Se 
questi sono soltanto dei condorninii, allora è vero che non sono elementi de-
gli Stati çui appartengono, ma è anche vero che, quando si parla del territo-
rio che è elemento dello Stato, si accenna a quello ,che ne fa parte integrante, 
non a quelli ben distinti che costituiscono suoi possedimenti e, come tali, re-
stano fuori la sua struttura (XII). Se poi si tratta di un territorio che, come 
avviene nello Stato federale, è contemporaneamente di quest'ultimo e di uno 
Stato membro di esso, allora è da osservarsi che tale territorio, in quanto è 
elemento ·dell'uno, assume una posizione giuridica diversa da quella che as-
sume in quanto elemento dell'altro: materialmente è la stessa superfìcie, ma 
giuridicamente si hanno due oggetti diversi, così come quando la stessa su-
perfìcie fa parte del territorio dello Stato e contemporaneamente è un fondo 
di proprietà privata, oppure territorio dello Stato e assieme territorio di uno 
o più Comuni. In altri termini, la medesima entità fìsica può costituire due 
o più entità giuridiche, se il diritto la coglie in diversi momenti o funzioni, 
che non si escludono a vicenda. 
Infine, che il territorio sia considerato dal diritto elemento dello Stato, 
risulta chi;ramente dalla stessa terminologia da esso usata, quando nei testi 
ricorrono espressioni come queste: « nello Stato >> o cc fuori lo Stato))' che 
implicano una tale immedesimazione dello Stato col suo territorio per cui, 
accennando all'uno, si accenna anche all'altro. Ed è molto significativo che 
il nome di quasi tutti gli Stati moderni, non è che quello geografico del loro 
territorio. 
8. Terzo elemento essenziale dello Stato è i'iosieme delle persone che, 
per la loro appartenenza ad esso, ne costituiscono i cittadini o i sudditi per-
manenti, cioè il popolo. E per popolo si intende non soltanto gli individui 
che esistono in un dato momento, ma la collettività di essi, in sè e per sè 
considerata nel suo complesso e nella sua unità, che non viene meno e non 
muta con l'incessante mutarsi dei suoi componenti. Per tale suo elemento, lo 
Stato rientra nella categoria degli enti che si possono designare col nome di 
e< comunità )) o cc corporazioni >> e si contrappongono agli altri enti (istituzio-
ni, in senso stretto) che non constano di persone che siano loro membri, ma 
esistono a vantaggio di estranei, che ne sono soltanto i destinatari. -(Veramente 
questa distinzione, che non è pacificamente intesa, si suol fare dalla dottrina 
a proposito delle persone giuridiche, ma più correttamente ed· utilmente essa 
deve estendersi a tutti gli enti sociali, compresi quelli che non hanno per-
sonalità. 
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Infatti, che il popolo costituisca un elemento dello Stato, si è negato, 
in contrasto con l 'opinione comune, per la considerazione, del resto infonda-
ta, che elemento di una persona giuridica deve essere quello che costituisce 
la sua volontà: quindi, non il popolo, in sè e per sè, ma soltanto quelle per-
sone che sono preposte al governo dello Stato, cioè l'insieme dei suoi fun-
zionari, sarebbero da considerarsi come suoi elementi. Naturalmente; tale opi-
nione perde il suo fondamento quando la definizione dello Stato come co-
munità si profila senza riguardo alla qualità Ji persona giuridica, che esso 
del resto può non avere, non ha avuta per lungo tempo e, in non pochi or-
dinamenti, non ha neppure ora. Si aggiunga che !'.opinione medesima è con-
traria al concetto dello Stato quale risulta dal diritto positivo, nonchè alla 
tradizione che ha sempre attribuita grande importanza a tale elemento, non 
solo considerandolo giustamente il più importante, ma talvolta esagerandolo 
sino al punto di farlo coincidere con lo Stato stesso: è noto che i greci de-
signavano sovente uno Stato col nome plurale dei suoi cittadini (gli Ateniesi, 
i Siracusani etc.) e i romani a t;al fine adoperavano anche la parola « popu-
lus >> ; analogamente, in francese, come si è notato, « nazione >> è spesso 
sinonimo di Stato. 
9. La qualifica di ente territoriale, che spetta allo Stato, è comprensiva 
e ria~suntiva di parecchie altre, che quindi si potranno omettere in una defi-
nizione sintetica, ma che intanto qui importa specificare. 
r) Anzitutto, lo stesso aspetto dello Stato come comunità o corpora-
zione, nel senso sopra accennato, è implicito nella sua figura di ente terri-
toriale e, per conseguenza, messa in luce quest'ultima, si può anche sottoin-
tendere. Non ogni comunità o corporazione è territoriale, ma viceversa tutti 
gli enti territoriali rientrano in questa categori:i di enti sociali, avendo una 
popolazione variamente legata col territorio. 
2) Anzi, definendosi lo Stato come ente territoriale, risulta meglio 
determinata la specie di comunità cui esso appartiene. Ne risulta infatti: 
a) che lo Stato non rientra fra le comunità familiari, o parentali, 
o di schiatta, che dir si voglia. Il vincolo che tmisce i suoi membri non è 
quello del sangue o della comune discendenza, ma l'altro della convivenza 
in una sede fissa e determinata, almeno per quanto riguarda la maggior par-
te della popolazione; 
b) che lo Stato è una comunità necessaria, cioè non volontaria, nel ' · 
senso che ne fanno parte tutti coloro che, indipendentemente dalla loro vo-
lontà e anche contro di questa, sono considerati dall'ordinamento giuridico 
come ad essa appartenenti. Tutti gli enti territoriali hanno questo carattere. 
Nè a ciò contrastano le famose teorie « contrattualistiche » intorno allo Stato, 
che, qualunque sia il loro valore filosofico, non hanno consistenza giuridica, 
giacchè la composizione dello Stato risulta stabilita in forza di un ordina-
mento superiore alla volontà dei singoli; 
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e) che lo Stato è un ente politico. Sono a dirsi politici, attribuendo 
a tale parola un significato più largo di quello originario corrispondente alla 
sua etimologia, gli enti a scopi generali, cioè gli enti che, pur proponendosi 
delle fina~ità che in un dato momento si possono precisar':'. e circoscrivere, so-
no tuttavia suscettibili di assumere ogni altra finalità senza cambiare natura. 
E ciò a differenza degli enti a scopi singolarmente determinati, p. es., una 
società di commercio, un'istituzione di beneficenza, nn ente ecclesiastico, che 
si trasformerebbero se perdessero i loro fini essenziali. Tutti gli enti territo-
riali (non soltanto però essi) sono, in questo senso, politici, perchè di regola 
la loro sfera di competenza si estende potenzialmente ad una indefinita se-
rie di interessi che si manifestano nell'ambito del loro territorio. 
E' però èla avvertire che l'espressione « ente politico >> è usata anche in 
altri sensi. Talvolta, avendo riguardo al suo significato etimologico, si riferi-
sce esclusivamente agli enti territoriali. Altre volte, non a tutti questi enti, 
ma, almeno di regola, solo allo Stato, escludendo i comuni e, in genere, gli 
enti, i cui fini, essendo tassativamente determinati dallo Stato e quindi circo-
scritti, non potrebbero dirsi generali, nel senso proprio della parola. Altri an-
cora rnmprendono fra gli enti politici, oltre lo Stato, le · comunità, che, se pu-
re non vengono considerate, secondo l'opinione sopra accennata, come Stati, 
ne avrebbero costituito i precedenti, che, in una fase di più progredita evolu-
zione, avrebbero ceduto il loro posto agli Stati, cioè le popolazioni nomadi e 
le prime società parentali o familiari. 
La più esatta e conveniente sistemazione di questi vari concetti sembra 
che sia quella che si è profilata. La categoria degli enti politivi è più larga 
di quella degli enti territoriali, in quanto comprende, p. es., la comunità in-
terzionale, le federazioni di Stati, i vari partiti o associazioni che si dicono 
per l'appunto politici etc. Ma tutti gli enti territoriali e, quindi, in prima li-
nea, lo Stato, sono enti politici, in quanto i loro fini, se in concreto e in dati 
momenti sono limitati a quelli previsti dagli ordinamenti giuridici che li re-
golano, sono tuttavia sempre suscettibili di indefinite mutazioni, senza che 
i loro caratteri siano perciò trasformati. 
E' poi opportuno' mettere in rilievo che lo Stato è sempre un ente poli-
tico, anche se il proseguimento dei suoi fini generali, che non mancano mai, 
. è coordinato o subordinato ad un fine particolare, quale sarebbe, p. es., quel-
lo della Città del Vaticano, cui a torto si è da .taluno negata la qualità di Sta-
to", di assicurare alla S. Sede la libertà e indipendenza nel governo pastorale 
della diocesi di Roma e della Chiesa cattolica in Italia e nel mondo (trattato 
fra la S. Sede e l'Italia I I febbraio 1929, preambolo e artt. 3 e 26). Anche 
l'U.R.S.S. afferma che il suo scopo supremo è quello dell'attuazione del so-
cialismo in una repubblica mondiale, sorgendo la quale essa dovrà scompa-
rire, ma è evidente che tale affermazione, a parte la sua astrattezza, non me-
noma il carattere di ente politico, nel senso suddetto, che a quello Stato deve 
attribuirsi. 
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10. Da quanto si è detto deriva che lo Stato è un ente complesso, che 
consta degli elementi che si sono indicati, nonchè di altri variabili e, quindi, 
non essenziali e irrilevanti per la sua definizione, ma non è da confondersi 
con nessuno di essi. Sono, per conseguenza, da respingersi le teorie che lo 
identificano o con il suo governo, o col suo territorio, o con la sua popola-
zione, come del resto, si è venuti a mano a mano osservando. 
A prescindere, infatti, dalle teorie realistiche o empiriche, che infonda-
tamente negano che lo Stato sia un ente unitario e lo risolvono o nell'insieme 
dei governanti, o nel éomplesso dei governati, o nell'uno e nell'altro, però non 
componendoli assieme, è da ricordare che le varie opinioni che definiscono lo 
Stato ora come un ente che risulta dai suoi funzionari considerati in serie 
coesistenti o anche successive, ora come coincidente con la persona fitica del 
suo sovrano, si basano, come sopra si è rilevato, su due presupposti ugual-
mente infondatiç. che lo Stato sia sempre una persona giuridica e che elemen-
ti di una persona giuridica siano soltanto coloro che ne costituiscono ed espli-
cano la volontà, e non le persone puramente passive, come la popolazione, in 
quanto non partecipa all'esercizio di funzioni pubbliche, nè cose inerti come 
il territorio. Tutte queste dottrine, inoltre, contrastano con la concezione che 
si è sempre avuta, anche in tempi di dispotismo, per cui, nonostante ogni 
espressione che potrebbe far credere il contrario, lo Stato non si è mai iden-
tificato completamente col suo governo. Anche quando Luigi XIV ha po-
tuto dire « l'Etat c'est moi n, o si è in documenti ufficiali, p. es., in trattati ' 
internazionali, designato lo Stato col nome del suo monarca, o si sono nelle 
leggi promiscuamente usati ,come sinonimi i vocaboli Stato e Corona, si è 
voluto soltanto indicare lo Stato con la persona o con l'ente che ne era a capo 
e perciò poteva più concretamente rappresentarlo, cioè si è indicato il tutto 
con la parte. 
Ancora più inammissibile è identificare lo Stato con la sua popolazione. 
Anche questa identificazione è molte volte soltanto verbale, ma, anche quan-
do implica l'opinione che elementi dello Stato non sono nè il territorio nè 
il governo, essa si dimostra inaccettabile, oltre che per l'infondatezza di 
siffatta esclusione, anche perchè non vede nello Stato 'il carattere, che gli è 
essenziale, di una organizzazione ed ha riguardo soltanto alla massa degli in-
dividui, non mettendo in rilievo che essi sono collegati sia dalla comune ap- . 
partenenza ad un territorio, sia dal comune governo cui sono sottoposti. 
Infine, l'opinione che lo Stato, almeno in certe sue forme storiche, non 
fosse altro che il territorio, è forse la conseguenza qel fatto che si continua 
ad attribuire alla parola « Stato l> il signifiçato che essa, come sopra si è detto, 
ebbe in taluni periodi, non tenendo conto che oramai essa ha assunto un si-
gnificato ben più comprensivo. Si incorre precisamente in questo errore quan-
do anche adesso si ritiene che il c. d. Stato patrimoniale avesse la figura di 
una « res ll sottoposta al dominio del principe o monarca, che così sarebbe ri-
masto sopra e fuori lo Stato medesimo, mentre questo avrebbe costituito 
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un suo patrimonio: Ciò è esatto, se per Stato si intende, come si intendeva 
un tempo, specialmente nel medioevo, la « terra n sottoposta ad un sovrano, 
ma è una· concezione erronea se per Stato si intende l'ente che ora si designa 
con questo nome. Anche nello Stato patrimoniale così inteso, sovrano e Sta-
to, Re e Regno costituiscono una unità inscindibile, un ente solo, non un sog-
getto e un oggetto. Se il principe è signore o sovrano dello Stato, ciò vuol 
dire solo che ne è il capo e, quindi, parte integrante, non semplice proprieta-
rio. Egli può essere sopra i singoli, considerati suoi sudditi; sopra il territorio, 
che appare una sua terra; sopra le sue leggi da ìui modificabili ed abrogabili, 
cioè può essere sopra i vari elementi dello Stato, ma non sopra lo Stato intero, 
nel quàle è compreso. 
§ 2. - Lo STATO coME ORDINAMENTO GIURIDICO 
1. Più volte si è sopra affermato che ogni ente sociale, cioè ogni istitu-
zione nel senso in cui tale parola è sinonimo di ente sociale, e quindi anche 
lo Stato, è un ordinamento giuridico. È questo però un punto che giova chia-
rire e sviluppare. 
Tale concezione, che va sempre più diffondendosi, ma che ha incon-
trato e incontra ancora molte resistenze, non è accettata dalla dottrina tradi-
zionale sul concetto del diritto che, secondo essa, sarebbe invece un complesso 
o sistema di norme, delle quali, per distinguerle da altre norme, si ricerca, 
ma si ricerca invano, il carattere specifico. A tale concezione c. d. norma-
tiva si contrappone la concezione c. d. istituzionistica del diritto. 
Essa afferma che ogni istituzione nel senso suddetto, in quanto è un ente , 
che ha una propria struttura e organizzazione e, quindi, un ordine, un asset- · <--.. 
to -più o meno stabile e permanente, e riduce ;id unità gli individui, nonchè 
gli altri elementi che lo compongono, acquistando di fronte ad essi una vita 
propria e formando un corpo a sè, costituisce un « ordinamento giuridico >> . 
Infatti, la stessa esistenza di questi enti o corpi sociali o istituzioni, che dir si I 
voglia, già da per sè determina la posizione, la funzione ed una certa linea di 
condotta degli enti medesimi e di chi ne fa parte o dipende. In altri termini, : 
ogni istituzione è un ordinamento giuridico ed ogni ordinamento giuridico 
è una istituzione, giacchè, ove questa non si abbia, possono anche · darsi rap-
porti sociali, ma non rapporti che, come quelli giuridici, siano formalmente, 
oggettivamente e stabilmente ordinati: ubi societas ibi ius, e, invertendo, ubi 
ius ibi societas. 
Le singole norme o anche il complesso delle norme che si dicono giuri-
diche non sono che particolari estrinsecazioni di un dato ordinamento nel 
senso accennato, che, del resto, nelle istitt:1zioni più semplici o meno evolute, 
possono anche rimanere latenti. La loro importanza pratica è così grande 
che si è potuto identificare con esse ogni ordinamento giuridico considerato 
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nella sua interezza. E' però più esatto ritenere che un ordinamentQ, in senso 
oggettivo, non si ris.olvc solo in norme, le quali, infatti, presuppongono la 
istituzione com prensivamente e unitariamente considerata, sono un aspetto 
e una manifestazione di essa, da essa derivano il carattere che le differenzia 
dalle norme non giuridiche, la loro efficacia e la loro garanzia, che non sono 
date dai caratteri intrinseci di ogni norma, nè dal loro collegamento con altre 
norme che le tutelano, ma riposano invece su tutti gli ingranaggi e congegni, 
su tutta la struttura dell'istituzione. ll diritto è anche norma, ma, oltre che 
norma e, spesso, prima di essere norma, è organizzazione o corpo sociale, 
ed è questo che alla norma comunica, come ad un suo prodotto o derivazione, 
la natura giuridica, non viceversa. In altri termini, l'esistenza di una istitu-
zione non si scompagna mai da una serie di norme, che possono essere e, 
in parte~ sono sempre implicite nella sua struttura e nei suoi caratteri essen-
ziali e, quindi, ad essa coeve, ma in E~e sono anche espressamente dichia-
rate e formulate dall'istituzione medesima, dopo che essa è sorta, o da una 
istituzione superiore e maggiore di cui b prima è elemento: p. es., dallo Sta-
to per i comuni che ne dipendono. Così l'aspetto normativo del diritto è stret-
tamente congiunto col suo aspetto istituzionale, e quest'ultimo, anche quando 
non è cronologicamente anteriore, è sempre logicamente preponderante e 
decisivo, giacchè, o.ve non fosse altro, è quello che alle singole norme impri-
me il carattere giuridico : come si è detto, le norme giuridiche sono le norme 
emanate, o, se non emanate, comunque protette e tutelate dall'istituzione, cioè 
le norme che in questo senso possono dirsi istituzionali. 
Non è possibile insistere qui su questi concetti generali, ma è neces~ario 
rilevarne la particolare importanza che essi hanno pel diritto costituzionale 
in genere e per la definizione dello Stato in specie. 
2. Come ogni istituzione, co~ì anche lo · Stato non ha, ma è un ordina-
mento giuridico. Se talvolta si dice che il diritto è l'anima e il principio vi-
tale dei corpi sociali e, quindi, dello Stato, ciò non deve intendersi nel s<mso 
che diritto e corpo sociale siano d11e cose diverse, per quanto unite, e tanto 
meno che il primo sia un prodotto o una funzione del secondo, chè anzi quel-
l'immagine vuol ribadire il concetto che l'uno non si può disgiungere nè ma-
terialmente nè concettualmente dall'altro; come non si può disgiungere, se 
non per vuota astrazione, la vita dal corpo vivente. Si può anche dire che 
una istituzione ha un diritto, cioè un ordinamento, se per questo si intendono 
soltanto i principii e le norme che ne fanno parte e ne emanano, così come si 
dice che un tutto ha questo e quell'elemento fra gli altri che lo compongono; 
ma ·più comprensivamente si deve dire che esso è per intero un ordinamento 
giuridico. Analogamente, si può anche dire: « io ho un'anima )) ' se per un 
momento chi parla si concepisce come un corpo animato, o viceversa può an-
che dire: « io ho un corpo))' se si concepisce come un'anima che. ha preso 
corpo, ma la verità è che egli è un essere spirituale e corporale nel medesimo 
tempo. 
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Nel campo del diritto costituzionale, ciò acquista una maggiore evidenza. 
L'opinione molto diffusa che lo Stato sia un priu_s di fronte al diritto, un ente 
che in sè e per sè non sarebbe giuridico, ma che creerebbe il diritto, una sem-
plice fonte di quest'ultimo, si rileva _inammissibile, oltre che per i principii 
generali che si sono accenpati, quando si pensi che la sua prima affermazio-
ne è data dalla sua stessa costituzione senza la quale esso neppure esisterebbe, 
ed è. questa costituzione che determina il potere di dettare delle norme. Vero 
è che anche la costituzione spesso è dichiarata e risulta da norme, ma, ravvi-
sata in sè e per sè, non si esaurisce in queste: essa è invece la complessa e rea-
le organizzazione in cui lo Stato eçfettivamente si concreta. Ciò appare più 
chiaro se una nuova costituzione si affermi in seguito a, rivolgimenti di fatto 
(rivoluzioni, colpi di Stato etc.), ma, anche qµando è il prodotto di un pro-
cedimento del tutto giuridico, che si svolga per mezzo dei poteri già costi-
tuiti, le norme che ne conseguono o l'accompagnano non sono che i suoi 
segni esteriori, la sua documentazione, una forma della sua affermazione, ma 
essa sarà data effettivamente dalle istituzioni in cui prenderà corpo. In altri 
, termini, la costituzione è un edificio e questo non è la pianta . che potrà dise-
gnarne l'architetto, per guida di chi ,dovrà continuare a costruirlo o di chi 
in èsso dovrà muoversi. 
Le osservazioni che si son fatte servono anche per mettere in rilievo 
quel che c'è di vero nell'antica dottrina, che per l'appunto ha sempre distinto 
la costituzione dalle leggi, nel senso stretto della parola. Siffatta contrappo-
sizione si trova già nel passo sopra citato di Aristotele (Polit. IV 1289 a), e 
più ancora nei suoi commentatori e traduttori, per cui le leggi cc separatae 
sunt ab iis quae declarant rempublicam » (Victorius), « ab his rerumpublica-
rum d_escriptionibus diversae sunt >> (Ramus), « ab ù's rebus quae rempubli-
cam · indicant sunt sejunctae » (Giphanius), in modo che « sane apparet, -in-
ter ea, quae constituunt rempublicam, non numerari leges » (Heinsius). 
Senonchè questo carattere della costituzione non implica, come talvolta 
si è c;eduto, attribuendo inesattamente tale opinione anche agli autori ricor-
dati, che la costituzione medesima sia un prius del diritto, che resti fuori di 
questo: tale opinione ha anch'essa le sue radici nell'ostinata identificazione 
fra diritto e norma, che si è combattuta e che logicamente condurrebbe alla 
negazione del diritto costituzionale, se è vero che costituzione e diritto costi-
tuzionale sono la stessa cosa. 
Inoltre, il diritto costituzionale è quella parte del diritto dello Stato, in 
cui meglio si rivela l'esattezza del concetto sopra fugacemente accennato sul-
la garanzia del diritto. L'opinio:-ie comune che riponè questa garanzia in una 
norma che dovrebbe farsi valere da una potestà sopraordinata ai soggetti vin-
colati ad essa o in altra norma,· cui la prima servirebbe di sanzione, nel 
campo del diritto costituzionale è manifestamente inammissibile. Se la costi-
tuzione è l'ordinamento supremo dello Stato, non ci può essere una norma 
ancora superiore che la protegga e quindi essa deve trovare nei suoi stessi ele-
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menti e atteggiamenti istituzionali la propria garanzia: i freni dei poteri più 
alti non possono essere esteriori, ma debbono essere immanenti e connatura-
ti con essi, ed operano in modo anche indiretto, con coercizioni morali e 
spesso solo preventive. 
L'affermazione che lo Stato è un ordinamento giuridico non può scom-
pagnarsi dall'altra che· un ordinamento giuridico non consta soltanto di 
norme senza cadere nell'assurdo. Chi recentemente si è limitato alla prima, 
mantenendo ferma la dottrina tradizionale che riduce il concetto di ordina-
mento giuridico a quello di norma, si è trovato nella ne~essità logica di 
concludere che lo Stato non è che una norma, conclusione che è in tale anti-
tesi con la realtà che non occorre confutarla. 
3. La definizione dello Stato come ordinamento giuridico non è com-
pleta, se non si mette in rilievo che esso non è che uno dei vari ordinamenti 
giuridici, che possono esistere e nella realtà esistono. Deriva da una traspo-
sizione nella teoria del diritto positivo della concezione naturalistica del di-
ritto, l'opinione adesso frequentissima, ma che .non si può far risalire oltre i 
prmcipii del secolo XVIII, per cui il solo ordinamento giuridico sarebbe quel-
lo statale: gli altri potrebbero essere giuridici solo per riverbero e in quanto 
vengono dallo stesso Stato istituiti o almeno riconosciuti. Assoluto e, quindi, 
unico può darsi che sia il diritto naturale, ma gli ordinamenti positivi sono 
evit:entemente tanti quanti i corpi sociali in cui si concretano. Il diritto inter-
nazionale, p. es., è l'ordinamento della comunità che dicesi internazionale, 
il diritto canonico è l'ordinamento della Chiesa, e nè l'uno nè l'altro emanano 
o dipendono dallo Stato. Ritenere altrimenti non si può senza fraintendere 
la natura di questi due diritti, fra gli altri: molto più logico è negarne ad<li 
rittura l'esistenza, come, con estremo coraggio, si è spesso fatto; ma ci(; 
equivaie a chiudere gli occhi per non v1::dere. 
L'unico elemento di verità che tale dottrina contiene e che è, del resto, 
importantissimo, è che l'ordinamento dello Stato, essendo, come si vedrà, del 
tutto autonomo, può non riconoscere quelli che gli sono indifferenti e anche 
avversare quelli che gli sono contrari: i primi non saranno per esso giuridici 
e i secondi saranno a dirittura antigiuridici, ma ambedue queste qualifiche 
varranno, non per gli ordinamenti medesimi considerati in sè e per sè, ma 
per la loro efficacia rispetto allo Stato: fuori ,della propria sfera, il giudizio 
di quest'ultimo non ha nè può avere alcun valore, non solo pratico, ma nem-
meno logico. Non altrimenti, del resto, analoghi giudizi della agiuridicità o 
antigiuridicità di altri ordinamenti, compreso quello dello Stato, possono es-
sere fatti da ogni ordinamento che sia autonomo, ma sempre per proprio con-
to, e per gli effetti che è in suo potere raggiungere: così, ad es., il diritto 
dello Stato non conforme al diritto internazionale può da questo esser giudi-
cato illecito, una setta scismatica è considerata antigiuridica dalla Chiesa, co-
me, viceversa, questa non è riconosciuta dalle chiese scismatiche, e avviene 
frequentemente che nor'me e istituzioni internazionali siano non riconosciu-
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te o anche avversate dagli Stati, ma, giova ripeterlo, nessun ordinamento 
perde per ciò solo il suo carattere e la sua efficacia interna. 
Lo Stato può, dunque, disconoscere gli altri ordinamenti giuridici, ma, 
al contrario, può anche riconoscerli in vario modo e con vari effetti. Anche 
ciò è stato negato, in base al c. d. principio della esclusività di ogni ordina-
mento giuridico che sia del tutto autonomo e indipendente. Secondo tale prin-
cipio, tali ordinamenti e, quindi, lo Stato, sarebbero per loro intrinseca na-
tura esclusivi e, considerati nel loro interno, unici, nel senso che essi non 
potrebbero riconoscere come giuridici altri ordinamenti ugualmente autono-
mi o originari che dir si voglia, che perciò sarebbero riconosciuti solo come 
fatti. E' questa una dottrina arbitraria e aberrante. E' esatto che in un dato 
ordinamento di questa specie le istituzioni e le statuizioni di ·un secondo or-
dinamento non possono aver valore se non in base ad una norma del primo. 
Ma il principio c. d. della esclusività deve intendersi nel senso che un ordi-
namento può, non deve negare il carattere giuridico di ogni altro. Siffatta 
necessità sarebbe, fra l'altro, incompatibile con lo stesso carattere degli or-
dinamenti di cui è parola, che, essendo sovrani, non vanno incontro se non 
alle limitazioni che sono poste o ammesse da essi stessi. 
In conclusione: in base ai due principii della pluralità degli ordinamer..ti 
giuridici e della possibile loro non esclusività, lo Stato è da cons~derarsi e, di 
régola, si considera da sè, non come il solo ordinamento giuridico esistente, ' 
ma come uno egli ordinamenti che costituiscono il mondo giuridico e fra · 
di loro vivono ora in relazioni di socievole coesistenza, ora in lotta, ora igno-
randosi l'uno con l'altro. 
§ 3. - Lo STATO COME PERSONA GIURIDICA 
1. Lo Stato è, dunque, sempre e per definizione, un ordinamento giu-
ridico. Non sempre, ma spesso, almeno nell'epoca moderna, è anche una 
persona giuridica. Ci sono degli ordinamenti in cui la qualità di persona 
spetta soltanto agli individui e ad enti particolari che in essi si comprendono: 
così nella comunità internazionale, siffatta qualità è attribuita ai suoi mem-
bri, non alla comunità stessa. Ci sono, invece, ordinamenti, che, anche nel 
loro complesso, nella loro unità, assumono la veste di titolari di poteri, diritti 
ed obblighi propri, in confronto degli altri soggetti che ne fanno parte o ne 
dipendono o coesistono con essi. Non ogni ordinamento giur~dico è persona, 
ma ogni persona giuridica che sia un corpo suciale ( e talvolta la personalità 
è atttibuita ad entità astratte o ideali, ad enti non umani, a dei, a santi, etc.) 
è un ordinamento, cioè un ente, il quale, se si cònsidera nel suo momento 
statico, nella sua struttura, appare come un ordinamento oggettivo, ma, in 
quanto si anima, in quanto entra in una vita di relazione e agisce, diretta-
mente o per mezzo di altri, affermando poteri o diritti suoi o adempiendo a 
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suoi obblighi, si rivela come person~. Ciò può accadere anche per lo Stato, 
ma non è necessario che accada. 
2. Sono, quindi, da ritenersi ugualmente infondate le due opposte dot-
trine, l'una delle quali afferma, l'altra viceversa nega la personalità dello Sta-
to, in base a criteri assoluti, senza distinguere fra i vari diritti positivi. 
La prima di esse, molto diffusa, si riannoda forse a concezioni filosofi-
che, che, già accennate dagli antichi (Platone, Aristotele, Cicerone, etc.), fu-
rono svolte dai giusnaturalisti (Grazio, Hobbes, Locke, Pufendorf, Rousseau 
etc.). Ma, ;:µiche da punti di vista meramente giuridici, si è ritenuto e si 
ritiene che giuridicamente lo Stato si può concepire solo come persona, che 
non è possibile un vero e proprio diritto pubblico che non si fondi su questo 
assioma e così via. E tali vedute si sono talvolta appoggiate ad altre di ca-
rattere sociologico, consolidando l'idea che si abbia una personalità <e reale» 
dello Stato distinta da quella cc giuridica », la quale sarebbe soltanto un ri-
conoscimento e un riflesso della prima. La verità è ben diversa. In astratto, 
può dirsi soltanto che ogni Stato, in quanto è un ente unitario e perpetuo, che 
sorpassa la caduca .esistenza degli individui che lo compongono, che ha una 
propria missione storica da adempiere, che ricollega in una ininterrotta con-
tinuità di tempo, di azioni e di fini diverse e lontane generazioni, ha la su-
scettibilità e, se si vuole, la tendenza a personificarsi. Senonchè, perchè esso 
. costituisca una effettiva e reale persona giuridica, è necessario che abbia una 
corrispondente struttura, un adeguato ordinamento, che può anche mancare. 
Tale struttura non hanno infatti avuto moltissimi Stati e non sono pochi 
quelli che anche a-desso non l'hanno. La più elementare conoscenza della 
storia giuridica mostra che, prima del sorgere dello Stato moderno, tutte le 
potestà, i diritti, gli atti che ma si riferiscono allo Stato si concepivano come 
propri del sovrano o di altre persone} prese o singolarmente o come colletti-
vità (il popolo, il ceto aristocratico etc.), in modo che non c'era nè ci poteva 
esser posto per la personalità dello Stato. Nè diverso è l'insegnamento del di-
ritto pubblico comparato degli Stati moderni. r. es., al diritto inglese, come 
si è detto, è estranea la personificazione dello Stato: in sua vece, sono persone 
i suoi uffici, la Corona, il Parlamento, etc., che costituiscono delle corpora-
zioni semplici, quando constano di una sola persona alla volta, che però 
si ricollega alla serie precedente e successiva dei titolari dell 'uffìcio, come la 
Corona (cc corporations sole»), oppure delle corporazioni collettive, come il 
Parlamento, o anche delle corporazioni fiduciarie ( « trust corporations » ), 
come il Lord Grand 'Ammiraglio, il Ministro della guerra, il tesoriere della 
pubblica beneficenza etc. Dubbia è inoltre la personalità di altri Stati, almeno 
per quanto riguarda il diritto pubblico: così p. es., dello Stato francese, di 
quello germanico, della Città del Vaticano etc., mentre è generalmente con-
siderato come persona lo Stato italiano. 
3. L'opposta teoria, che nega ad ogni Stato il carattere di persona giu-
ridica, anzitutto ha, come l'altra, il torto di prescindere dai varii diritti po-
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siµvi, e, in secondo luogo, implica, il più delle volte, quei concetti dello Stato, 
di cui si è dimostrata la inammissibilità, per cui questo non esisterebbe in sè 
e per sè, ma si identificherebbe col suo sovrano, o con la sua popolazione, 
oppure rientrerebbe nella categoria dei rapporti giuridici o in quella degli og-
getti o res. Altre volte, muove dal giusto principio che ogni persona è sotto-
posta al diritto, per venire alla erronea iUazione che non può essere persona 
lo Stato, perchè fonte del diritto e, quindi, ad esso superiore, mentre, come si 
è visto, la verità è che lo Stato, essendo per definizione un ordinamento giu-
ridico, rimane nell'orbita del diritto in tutti i suoi momenti, compreso quello 
in cui, sulla base dell'antico, emana un diritto nuovo. 
4. Analogamente, se prese in senso assoluto, sono inesatte alcune teo-
rie intermedie che ammettono la personalità ,dello Stato, però con limitazio-
ni più o meno ampie. 
Così, anzitutto, quella per cui la personalità dello Stato si manifesterebbe 
solo nei rapporti patrimoniali. E' vero che per molto tempo il concetto di per-
sona giuridica rimase circoscritto nella sfera del diritto patrimoniale che si 
considerava diritto privato, e che, per quanto riguarda lo Stato, quei rapporti 
medesimi si accentravano nel Fisco, che si raffigurava talvolta come un ente 
a sè, collegato con lo Stato, ma distinto, tal'altra, come un suo aspetto par-
ticolare. Senonchè, è anche vero che, a mano a mano, con un processo di 
cui non è sempre facile seguire le fasi, il concetto di persona giuridica si è 
esteso oltre questa sfera, in tutto il campo del diritto pubblico. In certi ordi-
namenti, viceversa, tale processo non ha avuto luogo e la personalità dello 
Stato· rimane circoscritta o ad una sua manifestazione o al Fisco ancora non 
assorbito in una più ampia soggettività del primo; in altri, è dubbio se e fino 
a che punto esso si sia compiuto. 
Un'altra teoria intermedia concepisce lo Stato come persona in tutte le 
sue manifestazioni, tranne quelle in cui esso, dandosi una nuova costituzione 
o nuove leggi, assumerebbe la figura di un ente superiore al diritto. Tale opi-
nione è, come si vede, un ultimo e debolissimo residuo di quella dianzi ac-
cennata che nega completamente la personalità deilo Stato, ritenendo che esso 
almeno in tutte le sue manifestazioni di diritto pubblico, non sia sottoposto al 
diritto. Mentre siffatta teoria annienta addirittura la persona dello Stato, 
quella attenuata, di cui è parola, si accontenta di decapitarla, per quanto ri-
guarda le sue più alte funzioni. A prescindere dall'osservazione, che si è più 
volte ripetuta, che non c'è alcuna attività statale che possa dirsi assolutamente 
sciolta dal diritto, è evidente che, se quella opinione fosse esatta, la conse-
guenza logica che se ne dovrebbe trarr~ è _ch_e il potere ccstituente o il potere 
legislativo, non solo non pot_rebbero nfenrs1 allo Stato-persona, ma non sa-
rebbero suscettibili di esser presi in considerazione dal diritto, e sarebbero sol-
tanto una premessa, non ~n ogg_etto_ del diritto costituzionale. Questo, in-
vece, anzitutto, istituisce tah poten e, m secondo luogo, ne regola la struttura 
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ed anche il funzionamento, per lo meno dal lato procedurale e formale, ma, 
in certo senso ed entro certi limiti, anche dal lato sostanziale. 
5. Il problema della personalità dello Stato, della sua ammissibilità, 
della sua estensione, dei suoi caratteri, non può dunque risolversi in modo 
assoluto e uniforme per tutti gli Stati, ma è problema particolare ai singoli 
diritti posi ti vi. 
Negli ordinamenti che lo risolvono affermativamente per tutte le mani-
festazioni e attività statali, lo Stato appare un soggetto unico, che si afferma, 
in primo luogo, nel campo che gli è specificatamente proprio, cioè del diritto 
pubblico, e, in secondo Juogo - pure non spogliandosi mai interamente dei 
suoi caratteri tipici e conservando ad ogni modo la propria identità - nella 
sfera minore e subordinata del diritto privato. Esso, in altri termini, non si 
risolvere, come talvolta si è creduto, in due persone distinte: l'una politica o 
pubblica, l'altra civile o privata. 
Del resto, è da notare che, se lo Stato, sottomettendosi per certi suoi 
rapporti al diritto privato, appa·re investito di quella particolare autonomia 
meramente lecita, che, in contrapposto a quella funzionale, è la caratteristi-
ca di quest'ultimo, ciò avviene in un senso che è bene chiarire. Anche nelle 
manifestazioni di tale autonomia, lo Stato è sempre mosso da interessi gene-
rali, in modo che essa non si spoglia interamente di quel carattere funzionale 
che potrebbe farla considerare pubblica. Però tale suo carattefe si rileva più 
nell'interno dell'amm~nistrazione che nei rapporti con gli altri soggetti, di 
fronte ai quali essa si fa valere come se fosse, sebbene non sia, sciolta dagli 
interessi accènnati, il che - del resto con molti limiti - rende possibile la 
sua disciplina privatistica. Se, p. es., lo Stato compra o prende in affitto un 
immobile, tale atto, finchè è deliberato e preparato nell'interno dell'ammini-
strazione, non si distingue da altri atti regolati dal diritto pubblico, ma, dopo 
questo stadio, in cui si esaurisce la valutazione degli interessi pubblici, e di 
fronte al venditore o al locatore, esso non si distingue più sostanzialmente da-
gli analoghi negozi di mero diritto privato. 
Può essere inoltre importante notare che lo Stato moderno ha di molto 
esteso questa sua attività che, nel senso accennato, può dirsi privatistica, as-
sumendo imprese e gerendo aziende, anche sotto il regime del comune di-
ritto commerciale, che gli servono come mezzi agili e comodi per il prose-
guimento di parecchi suoi fini, specialmente finanziari, e per il funziona-
mento di certi servizi pubblici. 
Infine, non è superfluo mettere in rilievo che, quando si afferma che 
J~ rers~nalità dello Stato è unica, si enuncia un principio che vale per il suo 
dmtto mterno e non riguarda, invece, la personalità che allo Stato può esse-
re attribuita da un altro ordinamento distinto e indipendente dal suo. Così 
P· es., la personalità internazionale, che ha una fonte sua propria e si fa valere 
in una sua propria sfera, non è affatto collegata con quella di diritto interno e 
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spetta anche a quegli Stati che non possiedono quest'ultima, con la quale ad 
ogni modo non si unisce e unifica. ·· 
6. Controverso è il posto che nella classificazione èelle persone giuri-
diche spetta allo Stato. Prescindendo dalle opinioni che lo considerano co-
me una persona inclassificabile con le altre, oppure si limitano ad annoverar-
lo fra gli enti territoriali, che costituirebbero una specie a sè di persone giuri-
diche, più particolarmente si disputa se esso sia una corporazione o una isti-
tuzione in senso stretto. Sopra si è messo in rilievo che gli si deve attribuire il 
carattere di una corporazione, in quanto suo elemento essenziale è sempre 
una collettività di persone, cioè una popolazione, e indipendentemente dalla 
ma qualità di persona, giacchè, come si è notato, la distinzione fra istituzioni 
(in senso stretto) . e corporazioni solo di rimbalzo riguarda la personalità, ma 
in sè e per sè è da riferirsi anche agli enti sociali che non sono persone. Na-
turalmente, il carattere di corporazione serve pure a classificare lo Stato in 
quanto persona giuridica. Se poi, come da taluno si ritiene, si intende- per 
• corporazione la persona giuri.dica la cui volontà è formata dalla gener::ilità 
dei suoi membri e per istituzione quella la cui volontà è costituita da indi-
vidui che non hanno tale qualità, lo Stato sarebbe una corporazione nell'ipo-
tesi che abbia un governo democratico, una istituzione nell'ipotesi contraria. 
Ed esso assumerebbe un carattere intermedio, nel caso frequente che abbia un 
governo non interamente democratico, in modo da potersi definire una cor-
porazione istituzionale o una istituzione corporativa. Comunque, è necessa-
rio per mettere in evidenza una sua immancabile specificazione aggiungere 
che esso ha carattere territoriale. 
Per quanto riguarda il posto che allo Stato è da assegnarsi in altre classi-
ficazioni condotte da diversi punti di vista, basterà qui rilevare che, in quella 
per cui le persone giuridiche si distinguono in pubbliche e private della quale 
si dirà in seguito (VIII, § r ), lo Stato è da considerarsi come una persona 
pubblica, anzi come la più tipica delle persone che sono da qualificarsi tali, 
in quanto il carattere pubblico delle altre non è che un rìverbero di quello 
dello Stato. · 
7. Infine, ricapitolando quanto precedentemente; si è avuta occasione 
di osservare, giova ripetere che gli Stati senza personalità non si possono de-
finire come oggetti di un diritto del sovrano, come res che gli appartengano, 
abbiano o non abbiano carattere patrimoniale. Questa figura, che sopra (§ r, 
n. r ) si è dimostrata insostenibile, è talvolta suggerita dalla contrapposi-
zione, che anche terminologicamente si presenta quasi spontanea, fra sog-
getto e oggetto: lo Stato che non _è soggetto sa~ebbe un oggetto. 
Un certo progresso sulla dottrina che defimsce questo Stato come oggetto 
segna l'altra che lo definisce c~me un «_istituto n_ o « istituz_io~e .)) ' non at-
tribuendo però a queste parole 11 sen~o d1 un ordma~ento gmnd1c? ~ nem-
meno di persona giuridica che non sia una corpo~az10ne: lo Stato ~s?tut? o 
istituzione sarebbe in sostanza lo Stato-oggetto, pero un oggetto che s1 mtmsce 
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di non potere considerare alla medesima stregua delle cose in senso stretto. 
Ciò è talvolta messo in rilievo espressamente: così quando, analizzando il 
concetto di istituzione (sempre distinto da quelli test è :iccennati), si è detto 
che ci sarebbero due specie di istituzioni, quelie che sono delle cose inerti, 
p. es., un fondo, e quelle che sono corpi sociali; queste ultime si dice che « si 
avvicinano n ad un insieme di cose, che non sono che delle « cose attive >) 
e così via~. Ora, per quanto la denominazione di « res publica )) o « res ro-
mana n, con cui dai latini si designava lo Stato, possa dare un certo appiglio 
a tale veduta, è chiaro che alla parola « res )> o « cosa n non si dà più il si-
gnificato di « oggetto n in senso tecnico, ma un significato che resta indefinito 
che, però, può essere importante per accennare ~11 carattere meramente ogget-
tivo dello Stato senza personalità. Senc,nchè guesto carattere si pone nel suo 
giusto e completo rilievo solo quando si dice che tale Stato è una istituzione 
e per istituzione si intende un ordinamento giuridico. 
Se alla concezione esatta si avvicinano quelle per cui lo Stato sarebbe 
una « res n, un << oggetto n, un « istituto n, nei sensi in cui tali parole vor-
rebbero equivalersi, se ne allontana invece l'altra che vede nello Stato senza 
personalità un semplice rapporto giuridico. Anch'essa sembra che sia formu-
lata più per ragioni negative che per argomenti positivi: escluse le qualità 
di soggetto e di oggetto, è parso che non si potesse ricorrere ad altra figura 
giuridica che a quella di rapporto. Lo Stato sarebbe un rapporto fra i go-
vernanti e i governati, un rapporto di signoria dei primi di fronte ai secondi. 
L'errore fondamentale di questa concezione risulta evidente quando si pensi 
che il rapporto postula una pluralità di soggetti, che, mutandosi continua-
mente, alla loro volta postulano una pluralità di rapporti. Si viene così a di-
struggere quel concetto di stabilità, di permanenza, , di continuità, e, quindi, 
di unità, che è implicito in quello di Stato. Oltre al dire che un rapporto 
non può qualificarsi giuridico se non si svolge nell'orbita di un ordinamento 
che lo regoli, e non si saprebbe dire quale potrebbe essere questo ordinamen-
to se non fosse lo Stato. Si torna in tal modo alla necessità di concepire lo Sta-
to come ordinamento giuridico. 
In conclusione: la qualità di persona che allo Stato può spettare è una 
ulteriore specificazione della sua figura, dalla quale non si può prescindere, 
di ordinamento giuridico: se la personalità manca, rimane sempre tale fi-
gura chè rappresenta un genus, nel quale si distinguono due specie: Stati 
con e Stati senza personalità. 
§ 4· - LA · SOVRANITÀ DELLO STATO 
1. Analizzati i due aspetti fondamentali, quello di ordinamento giu-
ridico, che lo Stato presenta in ogni caso, e quello di persona giuridica, che 
esso presenta in talune sue configurazioni, e visto che di questi due aspetti il 
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secondo non è che una possibile specificazione ed un eventuale atteggiamen-
to del primo, resta da indagare il carattere specifico che distingue lo Stato. 
Sono molte e disparate le opinioni che in proposito si rinvengono nella 
dottrina. Giova eliminare subito quelle che, ·da quanto si è già detto, risultano 
inammissibili. 
1) Anzitutto, non è soddisfacente la teoria che forse è oggi la più dif-
fusa, secondo la quale l'attributo specifico dello Stato sarebbe la c. d. potestà 
di impero, cioè la potestà, che spetterebbe o allo Stato, se esso è persona, o a 
coloro che in esso governano, di imporre incondizionatamente e coercitiva-
mente il proprio volere alle persone che ne dipendono. Potestà analoghe, in-
fatti, possono avere ed hanno anche altri enti: p. es., la Ch{sa, che, secondo / C 
il suo ordinamento, ha una << potestas >> che si qualifica « nativa >>, piena, e-
sclusiva e coattiva. Più accettabile diventa la teoria di cui è parola, quando, 
ridotta in termini più ristretti, si limita ad affermare che tale potestà di impero 
è caratteristica dello Stato in quanto lo distingue, non da tutti gli altri en'.ti, 
ma solo dagli altri enti territoriali, i quali, del resto, avrebbero una potestà 
analoga, però non originaria, come quella dello Stato, ma conferita da que-
st'ultimo. Senonchè, anche così precisata e formulata, siffatta teoria non si 
libera dal difetto di prendere in considerazione solo una manifestazione dello 
Stato, quale è l' « imperium >> che da esso q in esso si esplica, mentre è possi-
bile ed utile, come si vedrà (v. più avanti n. 4 sgg. e anche XI, § 4, n. 2)1, tro-
vare una nota specifica che si riferisca a tutto il complesso dell'ordinamento 
statale. 
2) Da respingersi è l'altra opinione che caratteristica dello Stato sia 
quella di essere l'ùnica fonte del diritto. Si è visto che lo Stato non è il solo 
ordinamento giuridico esistente, ma un ordinamento fra gli altri. Tuttavia, è 
da riconoscere che tale opinione contiene un elemento notevole di vero, se si-
emancipa dalla formulazione che nega il principio della pluralità degli or-
dinamenti giuridici e si pone, quindi, su basi diverse, come si vedrà a mo-
menti (n. 4). 
3) La soluzione del problema non può nemmeno ricercarsi nei carat-
teri deglì scopi propri dello Stato. Che questo sia una comunità a scopi ge-
nerali o universali, che dir si voglia, si è già visto (§ 1, n. 9), ma questa è una 
nota che esso ha in cornune, non solo con gli altri enti territoriali, ma con tut-
ti gli enti politici, e non sembra possibile e fruttuosa un'ulteriore specificazio-
ne che si riferisca esclusivamente ai fini dello Stato (VII, § 2, n. 1). 
4) Infine, è assolutamente erroneo differenziare lo Stato da altri enti, 
avendo riguardo alla sua personalità o capacità internazionale, sia perchè que-
sta personalità o capacità non spetta a tutti gli Stati, mentre spetta anche ad 
enti che non sono Stati, sia perchè non si può ricercare il carattere specifico 
dello Stato in un ordinamento diverso da quello statale e da esso indipen-
dente. 
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In conclusione, sembra che non sia possibile pervenire a dei risultati ac-
cettabili, se non limitandosi a prendere in considerazione gli enti territoriali, 
che costituiscono il « genus proximum ))' cui lo Stato appartiene, e cercando 
la « differentia specifica >> di esso, nel concetto che si suole esprimere con la 
parola « sovranità )) : è Stato ogni ente territoriale sovrano. 
2. Senonchè, il concetto di sovranità, che è uno dei più oscuri e con-
troversi, non solo va chiarito, ma, così come è profilato dalla dottrina tradi-
zionale, appare in parte inesatto e in parte insufficiente, e occorre, quindi, 
correggerlo e integrarlo. 
Anzitutto, è da notare che la parola « sovranità >> è usata in parecchi si-
gnificati, che però si possono ricongiungere in uno più ampio e generico. 
1) In primo luogo, essa indica una posizione suprema, nella quale può 
trovarsi una persona o anche un ente che non sia persona, una posizione, che, 
paragonata ad altre, appare la più alta, in modo che tutte queste altre le sono 
sottostanti e subordinate. Il concetto di sovranità implica, quindi, quello di 
iRdipendenza assoluta, rispettò a chi, invece, si trova in posizione di sotto-
m1ss10ne. 
2) In secondo luogo, si dice sovranità la suprema potestà di governo, 
in quanto essa è superiore alle altre potestà analoghe che sono, viceversa, su- , 
bordinate alla prima. E' questo un significato della parola sovranità che si ri-
connette al primo: chi si trova irì una posizione suprema ha la potestà su-
prema o, se si vuole, chi ha la potestà suprema si trova nella posizione su-
prema. E anche qui ritorna il cortcetto di indipendenza: la potestà suprema, 
a differenza delle subordinate, è da queste indipendente. Però, questo secon-
do significato della parola sovranità è più ristretto del primo, giacchè si può 
riferire solo a chi ha una siffatta potestà ed è, per conseguenza, una persona : 
esso è quello che oggi è più comunemente usato; comunque, è da tener pre-
sente che presuppone e ricapitola il primo, ma non l'assorbe. 
3) Quando poi, invece del sostantivo sovranità, si adopera l'aggettivo 
sovrano, esso può riferirsi o alla posizione suddetta, o alla potestà che ha il 
carattere accennato, o, infine, a chi si trova in quella posizione e, se è per-
sona, possiede quella potestà. E sovrano vuol dire anche indipendente. 
3. Il riferimento del concetto di sovranità, e, quindi, della qualifica di 
sovrano allo Stato è relativamente recente. Es.so non poteva farsi, con riguar-
do al significato per cui sovranità vuol dire potestà sovrana, e non poteva 
dirsi sovrano lo Stato in quanto ha siffatta potestà, prima che lo Stato assu-
messe una personaiità giuridica. Ancora più recente, anzi nuovissimo, è il 
riferimento di quel concetto allo Stato che non è persona, ma soltanto un 
ordinamento in senso oggettivo: in questa ipotesi, il carattere distintivo del-
lo Stato suole ricercarsi in altri concetti, che non si riducono a quello di sovr;i-
nità, mentre esso è, invece, suscettibile di comprenderli, in modo da potersi 
riferire a tutti gli Stati . 
• 
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. Q~ando,. allo sfasciarsi del sacro romano impero, durante il quale si era 
attnbmta all'_1mperatore, come capo temporale della cristianità, una « pleni-
tudo potestat1s >> o una « suprema potestas ))' cominciò a svilupparsi in Fran-
cia il concetto di sovranità, so:vrano si disse, anzitutto chi aveva la potestà più 
alta e, quindi, il re, e inoltre chi fosse dotato di qualche supremazia o supe-
riorità, nonostante che fosse a sua :volta inferiore e subordinato ad altri: per 
conseguenza, anche ciascun barone nella sua baronia. Si suole affermare che 
il concetto di sovranità così esteso avesse in origine un significato non asso-
luto, ma relativo, e che solo in seguito, e specialmente per opera del Bodin, 
l'aggettivo «sovrano>> avesse assunto o, almeno, accentuato di più il suo si-
gnificato superlativo di cc supremo )) , in contrapposto a quello soltanto com-
parativo di « superiore))' in modo che sovranità potè dirsi esclusivamente la 
potestà più alta. Probabilmente, però, ciò non è esatto, Sovranità e sovrano 
debbono aver sempre significato la posizione e la potestà suprema e, rispet-
tivamente, chi aveva tale posizione e potestà. Senonchè, questa si _commisu-
rava e si qualificava, non con riguardo alla sola cerchia, considerata in tutta 
la sua estensione, del regno, ma anche in riguardo alle cerchie più limitate 
comprese in quella, cioè alle singole baronie: il barone era sovrano, non nel 
regno, ma nella sua baronia, ed effettivamente in questa non si esplicava di-
rettamente una potestà più alta, nemmeno da parte del re. 
Da questo punto di vista, sembra che siano da rivedere le controverse 
opinioni che sono state prospettate sulle varie formule medioevali, che, pren-
dendo le mosse da quella per cui « rex superiorem non recognoscens in regno 
suo est imperator )) ' condussero ad affermazioni sempre più larghe del prin-
cipio che il carattere supremo di una potestà deve valutarsi con riferimento al-
l'ambito in cui essa si esplica. Non solo può essere suprema, come quella 
dell'imperatore, la potestà dei re ( o delle città) « superiorem non recognoscen-
tes ))' ma anche quella che si esplica in ogni ordinamento particolare che co-
stituisca un « ius proprium >> €'. affermi la sua priorità di fronte al diritto co-
mune, pure non escludendolo. In sostanza la stessa formula francese « ça-
scun baron est sovrains en sa baronnie >> forse non è che un'applicazione del 
principiJ, progressivamente sviluppatosi, che è sovrano nel suo dominio chi 
in esso ha potestà di fare e disfare le leggi ed è quindi « sibi princeps )) . 
Tutto ciò è bene. tener presente, per l 'esatta impostazione e soluzione di 
problemi alquanto . analoghi, che si presentano, come si vedrà, nel diritto 
moderno. 
Anche dopo il tramonto del feudalesimo e delle gerarchie di sovranità 
e di sovrani che esso implicava nel senso suddetto, sovrano fu detto e si <lice 
ancora chi, nello Stato, aveva o ha la più alta potestà : il principe nelle mo-
narchie assolute; il popolo nelle democrazie; il parlamento nell 'attuale di-
ritto inglese; il Pontefice o la S. Sede nella Città del Vaticano ecc. E anche 
negli Stati moderni che hanno personalità giuridica, viene qualificato sovra-
no, non soltanto lo Stato, nel quale la sovranità si è oramai accentrata, facen-
ì 
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do venir meno le concezioni della sovranità del principe, del popolo e così 
via, ma anche altri, però in senso, anzi, in vari sensi molto ,diversi. Così, p; 
es., nelle monarchie il capo delJo Stato, non come soggetto di una potestà 
propria, ma come organo che esercita le più alte funzioni di cui è soggetto lo 
Stato, è comunemente designato col titolo di sovrano, che ha prevalentemente 
carattere onorifico, e che, comunque, serve a distinguerlo dagli altri organi, 
di fronte ai quali ha una posizione di preminenza sostanziale o anche sol-
tanto formale. Analogamente, in altri ordinamenti che attribuiscono la persona-
lità allo Stato, si continua a parlare di sovranità popolare, per indicare con tale 
espressione che la potestà dello Stato è esercitata per mezzo di organi o altre 
istituzioni che hanno carattere democratico. Ad ogni modo, si tratta di una 
sov_ranità concernente, non la spettanza, ma soltanto l'esercizio della potestà 
governativa, che, quindi, non nega, anzi conferma il principio della sovra-
nità dello Stato, che resta il titolare di tale potestà. 
4. Riferito allo Stato, il concetto di sovranità si profila con due signi-
ficati, di cui l'uno si 'riannoda però all'altro, a seconda che lo Stato è o non 
è persona. E poichè l'aspetto più generale e indefettibile dello Stato non è, 
come si è visto, quello della personaiità, ma l'altro per cui esso si presenta 
come ordinamento giuridico, e tale aspetto permane anche quando lo Stato 
è perrnna, giova precisare, anzitutto, in che senso lo Stato si qualifica so-
vrano quando viene in considerazione come ordinamento oggettivo. 
Allora sovranità significa, in primo luogo, indipendenza: l'ordinamento 
statale non dipende da nessun altro, ma ha in sè la sua fonte, si pone e si 
modifica da sè e, quindi, la sua efficacia e validità non gli è comunicata 
dal di fuori, ma è puramente interna. Questo suo carattere viene indicato 
anche con la qualifica di ordinamento originario, che lo contrappone agli 
ordinamenti che si dicono, invece, derivati, giacchè fanno _capo direttamente 
o indirettamente ad un ordinamento superiore, che li pone, li modifica, li 
abroga, e dal quale, per consegw;nza, dipendono. È chiaro che, in questo 
senso, originario e sovrano sono due aggettivi sinonimi, che si possono usare 
promiscuamente. E il concetto di sovranità così inteso non implica soltanto 
una posizione di indipendenza dell'ordinamento originario o sovrano, che 
dir si voglia, rispetto agli altri che ne derivano, ma implica altresì, consi-
derato non più negativamente, ma positivamente, una forza o efficacia di 
esso superiore a quella di tutti gli altri ordinamenti che vivono nel suo 
ambito e gli sono subordinati. 
Questo carattere di originarietà o sovranità che l'ordinamento statale 
possiede è comune anche ad altri ordinamenti, p. es., a quelli della Chiesa 
e della comunità internazionale, ma, fra quelli territoriali, si riscontra solo 
nello Stato, il quale, quindi, lo assume come sua nota specifica in quanto 
rientra nel genere degli enti territoriali. 
È poi molto importante notare che originario o sovrano è tutto l'ordi-
namento statale. A prima vista, si potrebbe ritenere il contrario per quegli 
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Sta~ che, in_ una. comunità maggiore alla quale appartengono, sono sotto-
posti ad altn Stat:1, come, ad esempio, gli Stati membri di uno Stato fede-
1 ale, le cui leggi hanno vigore nel territorio e per i cittadini di essi. Ma, in 
verità, tali leggi sono soltanto dell'ordinamento dello Stato federale, e se, 
da_ta la compenetrazione degli elementi di esso con quelli degli Stati mem-
bri, valgono anche nell'ambito di questi, non sono tuttavia parti del loro 
ordinamento : sono leggi soltanto del primo, non anche dei secondi. Si ve-
drà a suo luogo (X, § 3, n. 3) come proprio questa sia la differenza che 
distingue uno Stato che sia membro di uno Stato federale dagli altri enti 
territoriali che non sono Stati, ma « paesi», provincie, dipartimenti, comuni, 
colonie etc. In altri termini, l'ordinamento di uno Stato può, in certo senso, 
costituire il limite dell'ordinamento di .un altro Stato che .riconosca il primo 
e sia con esso coordinato, ma non una sua fonte. 
5. La sovranità, riferita poi allo Stato eh:: è persona, continua a indi-
care il carattere indipendente e originario di esso come ordinamento giu-
ridico, ma indica anche l'indipendenza, la posizione suprema che allo Stato 
spetta di fronte a tutte le altre persone, che desumono la loro personalità 
d:iìi 'ordinamento statale o che a qualsiasi titolo gli rimangono subordinate, 
e, quindi, il carattere supremo che ha la sua potestà di governo rispetto alle 
altre analoghe di tali soggetti, p. es., di comuni, provincie etc. 
Spesso tale potestà sovrana si qualifica pure essa, come l'ordinamento 
che le sta a base, originaria. · Se questa qualifica le viene attribuita per non 
gualifìcarla sovrana, in conseguenza dell'opinione, di cui si dirà a momenti, 
che non tutti gli Stati avrebbero una sovranità, ma tutti avrebbero una po-
testà originaria, allora l'espressione, suggerita da siffatta opinione che non 
è esatta, è, come si vedrà, inesatta essa s~essa. È pure inesatta, se viene ado-
perata per contrapporre la potestà dello Stato all~ potestà più o meno ana-
loghe a questa, che sarebbero invece derivate dalla prima. Infatti la potestà 
degli altri enti territoriali compresi nello Stato derivano dall'ordinamento 
oggettivo di quest'ultimo, ma non dalla sua potestà di governo, non sono, 
come si potrebbe credere, parti o frammenti di essa, giacchè ogni potestà 
per un principio generale di cui si dirà in seguito (VIII, § 3, n. 2), è, a dif-
ferenza dei semplici diritti, una, indivisibile e intrasmissibile, tranne che 
per il suo esercizio. Infine, se la potestà dello Stato si dice originaria perchè 
originario è l'ordinamento giuridico che l'attribuisce, allora la caratteristica 
dello Stato è da rinvenirsi più direttamente e completamente nel carattere d1 
tale ordinamento, anzichè in una -delle tante potestà che in esso trovano il 
loro fondamento. In ogni caso, è da evitarsi una espressione così equivoca 
di un concetto anch'esso impreciso. 
6. Definito, nei suoi vari aspetti, il concetto di sovranità dello Stato, 
è da affrontare il problema se effettivamente la sovranità sia nota caratte-
ristica che distingue lo Stato dagli altri enti territoriali. 
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. Contro la soluzione affermativa di esso, si osserva the ci sono degli 
Statl, come quelli vassalli o membri di uno Stato .federale (X, § 3, n. 3), che 
sono sottoposti ad altri Stati, a non parlare della subordinazione in cui, in 
certe epoche, lo Stato è venuto a trovarsi di fronte alla Chiesa, nonchè della 
particolare posizione che ha rispetto a questa la Città del Vaticano (X, § 4, 
n. 2). In conseguenza, ha trovato largo accoglimento nella dottrina più recen-
te, come si è detto, l'opinione assolutamente inadeguata e inesatta che ravvisa 
nella potestà di impero o di coercizione che spetterebbe ::i. tutti gli Stati il loro 
carattere distintivo, mentre la sovranità, sia come qualifica di tale potestà, 
sia come qualifica della posizione giuridica generale dello Stato, manche-
rebbe invece ad alcuni Stati, che si dicono perciò non sovrani. 
Il problema si deve impostare diversamente. Già si è osservato che, per 
quanto riguarda il carattere originario o sovrano dell'ordinamento statale, 
esso si riscontra in ogni Stato e in tutto l'ordinamento medesimo. Per la 
sovranità come potestà, è analogamente da mettersi in rilievo che essa deve 
valutarsi in base all'ordinamento positivo che la stabilisce e solo per esso. 
Ora, se si ha riguardo all'ordinamento interno dello Stato, lo Stato, anche 
come persona, è sempre sovrano, perchè nell'ambito di efficacia dell'ordi-
namento medesimo, non c'è nessun altro soggetto ad esso superiore: se ci 
fosse, tale soggetto potrebbe sovrapporre al primo, che non sarebbe più ori-
ginario, un ordinamento suo proprio. Se poi la posizione dello Stato si con-
sidera rispetto ad altri ordinamenti che si concretano in comunità maggiori 
di cui esso fa parte, come sarebbero quelli degli Stati di Stati in senso stretto 
e degli Stati federali, allora la sua sovranità può mancare. Ma, si noti bene, 
si tratta di due posizioni diverse e distinte, perchè derivano da ordinamenti 
diversi : altro è la sovranità che allo Stato è attribuita dal suo diritto interno, 
altro è quella che può essergli attribuita dal diritto di una comunità più am-
pia, p. es., dal diritto internazionale, o invece gli può essere negata, sempre 
da un diverso ordinamento: p. es., dallo stesso diritto internazionale, se si 
tratta di uno Stato protetto, o dal diritto dello Stato federale di cui esso sia 
membro. La prima è indipendente dalla seconda, e perciò si può corretta-
mente dire che lo Stato ha una sovranità interna, anche quando manca di 
una sovranità esterna: esterna rispetto al diritto statale. Anzi, la c. d. sovr~ 
nità esterna non è sempre essa stessa unica, ma si risolve in tante sovranita 
quante sono le comunità più ampie in cui lo Stato entra con tale qualifica. 
Viceversa, è inesatto parlare, come talvolta si parla, di semisovranità o di 
sovranità relativa o limitata, che avrebbero alcuni Stati, in confronto di 
quella assoluta, propria di altri Stati: non solo queste espressioni sono con-
tradittorie nei loro termini, perchè sovrani si è o non si è, ma esse implicano 
il concetto erroneo che non ci sia che una sola sovranità, una sola posizione 
che debba essere considerata in base a parecchi ordinamenti autonomi e indi-
pendenti l'uno dall'altro, il che sarebbe impossibile, mentre effttivamente 
si tratta di tante posizioni quanti sono gli ordinamenti da cui dipendono, 
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ciascuna delle quali deve valutarsi dal punto di vista esclusivo dell'ordina-
mento che la pone. Hanno, quindi, torto e ragione nel medesimo tempo 
coloro che credono la sovranità requisito essenziale dello Stato e quelli che 
ammettono l'esistenza di Stati non sovrani: ambedue queste proposizioni 
sono vere, ma come soluzioni di distinti problemi, ciascuno dei quali è a 
porsi per un dato ordinamento. E, per l'ordinamento statale, lo Stato é sem-
pre sovrano. 
§ 5· LA DEFINIZIONE DELLO STATO 
1. In conclusione, la definizione più l;irga e sintetica che dello Stato 
può darsi è la seguente: è Stato ogni ordinctmento giuridico territoriale so-
vrano, ossia originario. Al termine « ordinamento giuridico n, quando sia 
opportuno e giovi mettere più esplicitamente in vista certi lati del concetto, 
possono sostituirsi gli altri, sostanzialmente equivalenti, di cc ente», « comu-
nità », o cc istituzione ». 
2. Lo Stato poi che sia persona, oltre che nel modo precedente, può 
anche definirsi, se si vuole dare rilievo a questa sua qualità, una persona giu-
ridica territoriale sovrana. 
VII. 
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§ I. - IN GENERALE 
1. La sfera entro la quale lo Stato, sia come ordinamento oggettivo, 
sia, sulla base di questo, come persona, può affermarsi e farsi valere, non 
risulta completamente se non dalla esposizione dell'intero ordinamento me-
desimo, che esorbita dal campo del diritto costituzionale. È però compito 
di quest 'ultimo tracciare in ordine a ciò alcuni principii ·fondamentali. 
Anzi tutto è da affermarsi che taìe sfera è più larga di quella che è 
segnata dagli elementi dello Stato, che sopra si sono accennati e che più 
avanti saranno meglio an~lizzati: così essa si estende anche a territori (XII) 
che non ne formano parti integranti e, talvolta, appartengono ad altri Stati, 
nonchè a persone diverse da quelle che costituiscono la sua popolazione (XIII). 
Il principio più generale da tenersi presente è che, essendo l'ordina-
mento statale del tutto autonomo, come si è visto, esso pone da sè mede-
simo i suoi limiti. Non già che lo Stato non possa esser tenuto ad osservare 
anche · altri limiti, come sarebbero quelli che derivano dal diritto interna-
zionale, in confronto, p. es., di altri Stati, ma siffatto suo obbligo, appunto 
perchè si fonda su un ordinamento diverso da quello interno, può non avere 
efficacia nell'ambito di quest'ultimo, se esso stesso non provvede a tenerne 
conto (§ 6, n. r r . sgg.). 
2. Occorre dunque tracciare la sfera dello Stato esclusivamente dal 
punto di vista del diritto statale. I suoi tratti più importanti e fondamentali, 
che riguardano lo Stato come ordinamento oggettivo, concernono: a) le ma-
terie che rientrano in esso; b) il modo con cui tali materie sono considerate 
dal diritto pubblico o, invece, dal diritto privato; e) lo spazio e il tern po, che 
sono due aspetti notevolissimi della estensione di tale sfera; d) le istituzioni · 
che l'ordinamento statale contempla; e) le norme che ne fanno parte; f) dopo 
di che, converrà esaminare il problema se la sfera statale così delineata possa 
dirsi completa o, viceversa, presenti talvolta delle lacune. 
Inoltre, la sfera dello Stato potrà essere tracciata in riguardo ai sog-
getti, ai quali il suo ordinamento attribuisce capacità, posizioni, potestà, di-
ritti, interessi legittimi e doveri: argomenti questi che formeranno oggetto 
del capitolo seguente (VIIf). 
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§ 2. - IN ORDINE ALLE MATERIE 
1. Ogni ordinamento autonomo e, quindi, anche quello statale de-
termina le materie che formano il suo conte_nuto, in base agli interessi che 
rientra?o _n~i suoi fini e ai mezzi di cui dispone per conseguire qu~sti ultimi. 
Un pnnc1p10 assoluto che a sua volta determini questi fini e, conseguente-
mente, questi mezzi, a parte la questione se ésso possa esser dato dalla spe-
culazione filosofica che su tale argomento si è molto indugiata sin dall'an-
tichità, in concreto manca in ogni ordinamento. Alcune costituzioni con-
tengono in proposito dichiarazioni molto vaghe e praticament€ inutili (p. es., 
quelle degli Stati Uniti dell'America del 17 settembre 1787, della seconda 
repubblica francese del 4 novembre 18_1.8, della Svizzera del 29 maggio 1874, 
etc.), ma molte altre se ne sono astenute'. L'unico principio che in astratto 
può giuridicamente formularsi ~ quello sopra accennato, tratto dalla defi-
nizione dello Stato come ente politico, cioè a scopi generali: esso può pro-
porsi qualsiasi fine, ma non c'è alcun fine che debba necessariamente pro-
porsi, e quindi quali siano quelli che in un dato momento egli sceglie e 
quali invece esclude, non risulta se non dal complesso del suo ordinamento 
concreto. Non è possibile 'ad una teoria di diritto positivo unificare i primi 
riducendoli sotto il comune denominatore di un fine ultimo e supremo, giac-
chè essi sono assolutamente disparati: la giustizia, la religione, la moraie, 
il costume, la comune dife-sa, l'ordine pubblico, l'incremento del benessere 
sociale, le più svariate opportunità anche contingenti, esigenze tecniche di 
ogni natura etc. In linea negativa, è poi a dirsi che non è esatto credere, 
come molti credono, che lo Stato abbia la missione di regolare tutti i rap-
porti sociali, ingerendosi in essi, per attuarvi la giustizia astratta o ideale. 
La verità è che una buona parte di tali rapporti non so~o presi in conside-
razione dal diritto statale, che per èssi non stabilisce nè poteri, nè diritti, nè 
obblighi. Il raffigurare lo Stato come un ente che tutto consideri e tutto giu-
dichi è una illusione che deriva forse dal confondere il diritto positivo col 
diritto naturale, nonchè <la una inesatta concezione di quest'ultimo. Tale opi-
nione è altrettanto infondata quanto ·quella opposta, che lo Stato non ha 
fini, il che può forse dirsi dal punto di vista di una ricerca naturalistica, che 
esclude ogni valutazione teleologica - e infatti essa ricorre più frequente-
mente nei seguaci della c. d. teoria organica - ma è infondata dal punto 
di vista del diritto. 
Da ciò l'esistenza di materie giuridicamente irrilevanti, ora in tutto ora 
solo in parte. E questa, come si dirà mtglio in seguito (§ 7), non è una lacuna 
del diritto, ma è una sua limitazione. 
2. L'esame poi dei vari campi del diritto statale mostra che le ma-
terie che rientrano nella sfera di esso, sebbene sia impossibile enumerarle 
tassativamente, sono da classificarsi in tre categorie fondamentali. 
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r) La prima è costituita dai fini dello Stato che possono dirsi imme-
diati e concerne gli interessi che esso cerca di soddisfare con un'attività pro-
pria o di altri soggetti che assumono la veste di suoi ausiliari, ora in modo 
esclusivo e monopolistico, ora in concorrenza con altri. Ne sono esempi: le 
materie che concernono i suoi interessi nei rapporti internazionali, la difesa, 
anche militare, del suo territorio e dei suoi possedimenti, la sicure~za pub-
blica, l'amministrazione finanziaria, la cura di molti bisogni fisici, econo-
mici, morali, intellettuali della popolazione: in una parola, gli interessi che 
lo Stato cura da sè o per mezzo di enti o persone apposite che hanno questo 
compito. È noto che lo Stato moderno ha molto esteso siffatte materie. 
2) La seconda categoria di materie giuridiche è costituita dagli inte-
ressi che lo Stato non considera suoi e ai quali, quindi, corrisponde un'atti-
vità diretta a soddisfarli che non · è sua, ma di altri soggetti. Lo Stato ha 
soltanto l'interesse di regolarli con norme 1:>ggettive e di tutelarli nei limiti 
in cui sono riconosciuti leciti, ma non di curarli direttamente, Come si vec 
drà (§ 3), sono, in massima parte, quelli che rientrano nel diritto privato. 
3) Infine, ad una caratteristica categoria di materie giuridicamente 
rilevanti danno luogo certi interessi che possono dirsi. meramente oggettivi 
o impersonali: essi non sono dello Stato, in quanto soggetto che spieghi o 
faccia spiegare da altri un'attività concreta, e nemmeno di altri enti o indi-
vidui, ma sono presi in considerazione soltanto dal diritto oggettivo e tu-
telati, per mezzo delle autorità, di regola giudiziarie, nell' « interesse n e 
« in nome della legge n o « della giustizia n, come si dice con formula espres-
siva ed esatta. A questi interessi corrispondono alcuni poteri punitivi de~lo 
Stato, nonchè altri poteri che esso esplica nel campo del diritto processuale, 
anche civile, pure nel caso che di fatto non ci sia alcun interesse personale 
al loro esercizio, o che qualche interesse personale possa rimanerne danneg-
giato senza :vantaggio altrui: l'unico interesse che si tutela è quello dell'os-
servanza della legge, costi quel che costa: fiat iustitia et pereat mundus. 
3. Più difficile è, determinare, sia pure a sc<?po puramente indicativo, 
quali materie siano giuridicamente irrilevanti: solo alcune linee generalis-
sime è possibile tracciare. 
r) Anzitutto, sebbene lo Stato possa includere nel suo ordinamento 
fatti e rapporti che si svolgono in territori stranieri e concernono stranieri, 
tuttavia esso non dà al suo diritto un'estensione che superi la sua sfera 
territoriale e personale, se non quando si verifichino condizioni che, di solito, 
hanno carattere eccezionale: tali eccezioni sono però frequenti specie negli 
Stati moderni, che sono molto méno chiusi · in se stessi degli antichi. Così, 
P· es., l'assoggettamento degli stranieri alla giurisdizione dello Stato non si 
può dire che sia la regola. '-
2) In molti Stati, a differenza che in altri che si sono assunti la cura 
diretta dei bisogni religiosi, 1e materie che concernono esclusivamente questi 
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considerazione dal diritto statale. Ad esso rimangono, di regola, pure estranei 
i rapporti che si svolgono nell'ambito di associazioni, che non sono ricono-
sciute come enti morali e non hanno neppure indirettamente carattere patri-
moniale: p. es., l'espulsione di una persona da un partito politico è di solito 
questione in cui lo Stato non si ingerisce per giudicarla lecita o illecita. 
3) Ci sono poi materie che per l'ordinamento statale sono rilevanti 
solo in parte e sotto alcuni aspetti. Così, p. es., le obbligazioni naturali si 
muovono in tutti i loro momenti fuori il campo di tale ordinamento, tranne 
che per quanto riguarda la « soluti retentio n; i poteri disciplinari del capo 
della famiglia non sono considerati se non per eventuali abusi; e così via . 
• 
§ 3· - lN ORDINE AL DIRITTO PUBBLICO E AL DIRITTO PRIVATO 
1. Strettamente collegata con la varia natura delle materie che sono 
rilevanti per l'ordinamento statale è la distinzione di esso nelle due sfere 
del diritto pubblico e 1el diritto privato, in quanto siffatta distinzione trova 
il suo fondamento precisamente nella diversità delle materie che rientrano 
o nell'una o nell'altra. 
La distinzione che, per la prima volta, fu fatta dai giureconsulti romani 
rispetto allo Stato e si è poi usufruita anche in altri ordinamenti, come quelli 
della comunità internazionale e della Chiesa, è stata ed è variamente intesa. 
Talvolta, si è a dirittura negata, sostenendo infondatamente che essa sia 
venuta meno nel medioevo, per influenza del diritto germanico, e che anche 
adesso non abbia valore nè razionale nè pratico. Essa è invece fondamentale, 
serve a caratterizzare i diversi elementi dell'ordinamento statale (istituzioni, 
norme, soggetti, rapporti etc.), che assumono una diversa configurazione 
e ricevono un diverso trattamento a seconda che siano pubblici o privati, e 
si può anzi dire che ha un'importanza costituzionale, non solo per alcuni 
suoi concreti svolgimenti, ma anche per lo stesso principio da cui deriva. 
Il criterio materiale, che presiede alla distinzione medesima, è quello 
della natura, importanza ed estensione degli interessi sociali che l'ordina-
mento giuridico prende in considerazione e che sono o generali (pubblici) o 
- particolari (privati). A questo criterio già accennava Ulpiano, quando, dop? 
aver detto che « publicum ius est quod ad statum rei romanae spectat n , de-
finiva come privato il diritto che invece ha riguardo « ad singulorum utili-
tatem n, e più ancora il compilatore bizantino, se a lui si debbono le parole 
che seguono, il quale, spiegando tale passo, aggiungeva: « sunt enim quae-
dam publice utilia, quaedam privatim n (1. I § 2 D. I, I; § 4 Inst. I, 1). 
Senoriçhè, poichè la ragione pratica della distinzione non è ancora la distin-
zione, di questa occorre cercare una formula più concreta e precisa, anche 
perchè in astratto non può tracciarsi una esatta linea di delimitazione fra gli 
interessi generali e quelli particolari. 
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Del resto, secondo un 'opinione che sembra fondata, il criterio con cui, 
nella giurisprudenza romana, all' « ius publicum >> si contrapponeva l' « ius pri-
vatum )) , non sarebbe stato fondamentalmente quello che si desumerebbe dal 
citato testo di Ulpiano. Più concretamente, si diceva pubblico il diritto posto 
dallo Stato per mezzo delle sue autorità, con le « leges publicae ))' i « sena-
tusconsulta n e, nell'età imperiale, le « constitutiones l> ; mentre si diceva pri-
va to il diritto posto dai privati con i loro negozi giuridici, considerati come 
fonti di diritto oggettivo, e, inoltre, l '« ius civile >> (inteso come diritto non 
legislativo), nonchè l' « ius gentium >> o « naturale )) . In breve: era pubblico 
il diritto derivante dall'attività legislativa dello Stato, privato il diritto che 
non aveva tale fonte, pure essendo dallo Stato riconosciuio e tutelato. 
2. La distinzione è venuta assumendo in seguito, · attraverso un'evo-
luzione di cui qui non si possono tracciare le cause e i momenti, un signi-
ficato, che, non scostandosi sostanzialmente da quello originario, può preci-
sarsi tenendo presente quanto sopra si è osservato a proposito delle varie 
categorie delle materie giuridicamente rilevanti~ 
Come si è visto, ci sono delle materie · che consernono quegli interessi 
che, essendo i più importanti e generali, sono -:urati e tutelati in modo im-
mediato e diretto dallo stesso Stato. Altre materie riguardano interessi, pure 
generali, che sono invece affidati ad enti minori, compresi nello Stato, o ad 
individui, che, in ordine a ciò, possono avere qualche autonomia che però 
deve essere messa a servizio dello Stato e, in questo senso, ha carattere fun-
zionale: p. es., ai Comuni, i cui interessi si ricollegano anche ad interessi 
dello Stato, che perciò li cura, sia pure indirettamente, cioè avvalendosi dei 
Comuni. Una terza, ampia categoria di interessi sono, meglio che affidati, 
abbandonati ad enti o individui, come interessi propri di essi, in quanto è 
loro riconosciuta un 'autonomia, che è, in ogni caso, limitata, ma che, non 
avendo, come quella precedente, carattere funzionale, può dirsi libera o . me-
ramente lecita. Alle due prime categorie di interessi corrisponde il diritto 
pubblico, alla terza il diritto privato. 
/. Il diritto pubblico, può, per conseguenza, definirsi come la sfera dell'o~-
dmamento dello Stato che riguarda ( e ne dipende) lo stesso Stato consi-
derato nella sua unità o nei suoi elementi che hanno un'autonomia soltanto 
funzionale, èioè che sono suoi ausiliari; mentre il diritto privato è la sfera 
dell 'ordinamento che lo stesso diritto pubblico, limitandola, riserva alle auto-
nomie meramente lecite. - • 
Il dirittp privato, dunque, trova sempre il s~o fondamento nel diritto 
pubblico, giacchè da questo deriva ed è circostritta l'autonomia che è il cam-
po proprio del primo: esso è una cerchia, uno spazio lasciato più o meno 
in bianco dal diritto pubblico, che però lo chiude nella rete delle sue ma-
glie, lo alimenta e lo tutela. -/I)all'esatto concetto che l'autonomia privata 
non è originaria, ma deriva".dalle leggi dello Stato, si è creduto di poter 
dedurre la discutibile conseguenza, della quale si dirà meglio appresso (§ 6, 
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n. 6), che i negozi giuridici ed altri atti in cui tale autonomia si concreta 
non siano anch'essi fonti di diritto oggettivo e che il diritto oggettivo sia 
soltanto quello che promana dai poteri statali. Quest'ultimo si considera 
privato nelle sue parti che attribuiscono, regòlano, limitano l'autonomia dei 
privati. A vendo riguardo alla sua fonte, anche tale diritto sarebbe in vero 
pubblico, giacchè posto da autorità pubbliche, nell 'esercizio di una pubblica 
funzione 1 la funzione legislativa; privato esso si ,dice soltanto per riguardo 
alla materia che regola, riservandola all'autonomia privata. 
In termini non sostanzialmente diversi si pro.fila in altri ordinamenti la 
. distinzione fra diritto pubblico e diritto privato: p. es., nel diritto canonico, , 
in cui tuttavia b distinzione appare più incerta, e nel diritto internazionale, 
nonostante le numerose controversie che si agitano nella dottrina sul con-
cetto e la natura del diritto internazionale privato. Quest'ultimo, secondo 
l'opinione che sembra doversi formulare, sarebbe quella parte dell'ordina-
mento internazionale che fa capo all'autonomia che il diritto internazionale 
pubblico riconosce a ciascuno dei suoi membri, e perciò ad ogni Stato, che 
così resta autorizzato a provvedere da sè a certi suoi interessi internazionàli, 
mentre pubblico sarebbe il diritto che concerne l'intera comunità interna-
zionale o gruppi più o meno estesi dei suoi membri. 
3. Altri modi di intendere la distinzione, per quanto riguarda l'ordi! 
namento statale, appaiono o unilaterali o infondati. 
Fra essi è specialmente da ricordarsi la teoria molto diffusa, che consi-
dera pubblico il diritto che si riferisce ai soggetti dotati di autorità, o « im-
perium ))' o supremazia (espressioni usate promiscuamente), in quanto se ne 
avvalgono, mentre sarebbe privato il diritto dei soggetti che mancano di 
tale autorità o/ pur pos~e?endola, 1:on ~e usano_ e in qu~nto non ~e u~~no: 
Certo, nel campo del dmtto pubblico, 1 soggetti sono, d1 regola, nvest1t1 d1 
tale autorità, in conseguenza del fatto che sono titolari di interessi generali, 
che per la loro natura debbono prevalere su quelli particolari o privati. Pe-
rò, anche questi ultimi si graduano e a tale graduazione può corrispondere 
una posizione di preminenza o, viceversa, di subordinazione, attribuita alle 
persone che ne sono titolari. Ciò era frequentissimo nel diritto antico, non 
informato al principio di uguaglianza dei singoli, ma anche oggi può darsi 
che a privati si attribuiscano poteri di supremazia--: p. es., al capo della fa-
miglia di fronte ai suoi componenti, ad una corporazione di fronte ai suoi 
membri, ai dirigenti una aziend;i verso i dipendenti. Viceversa, può darsi 
che, nella sfera del diritto pubblico, ci siano delle persone che o non hanno 
affatto alcuna autorità su altre persone o un'autorità possiedono verso terze 
persone che non partecipano a rapporti fra esse che tuttavia sono rapporti 
di diritto pubblico: come, p. es., ·quelli fra Comuni, i quali hanno una su-
premazia, non l'uno rispetto all'altro, ma solo ciascuno rispetto a singoli 
cittadini. Da ciò la conseguenza che la teoria di cui è parola appare ancora 
più infondata, quando si cerca di rettificarla trasportando la distinzione dai 
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soggetti ai loro rapporti e dividendo questi ultimi in due categorie: quelli, 
che si qualtficano pubblici, intercedenti fra soggetti posti in posizioni di-
suguali, cioè di superiorità e rispettivamente di inferiorità; e quelli, che si 
ritengono privati, fra persone uguali. 
/ 4. La sfera del diritto privato, come si è definita, tende negli Stati 
/ moderni a restringersi a vantaggio di quella 1el diritto pubblico. Ciò è 
dòvuto al processo di continua, progressiva ingerenza dello Stato in materie 
prima riservate o riservate in meno ridotta misura alle autonomie altrui, 
oppure alla trasformazione di tali autonomie da meramente lecite in fun-
zionali, nel senso sopra accennato. 
§ 4· - JN ORDINE ALLO SPAZIO E AL TEMPO 
1. Lo Stato, ora ha una sfera che si può commisurare rispetto ad un 
dato spazio, ora una sfera che risulta determinata con riguardo alle istitu-
zioni, alle persone, alle cose che son prese in considerazione prescindendo 
dal luogo dove esse agiscono o si trovano. Nel primo caso, l'or-dinamento 
statale è dominato dal c. d. principio della territorialità; nel secondo, dal 
principio che suol dirsi della personalità, ma çhe più esattamente e com-
prensivamente deve dirsi della universalità. 
2. Il principio della territorialità può essere diversamente commisurato. 
1) Può, anzitutto~ concernere l'intero territorio che è elemento costi-
tutivo dello Stato, e per esso una sfera riservata ed esclusiva, nella quale 
altri ordinamenti ed altri poteri che non siano suoi possono esplicarsi e si 
esplicano effettivamente, ma solo se e in quanto il suo ordinamento lo per-
mette. Altre volte, invece, certe disposizioni o certi atti hanno valore solo 
per una parte o circoscrizione di tale territorio. 
2) Il diritto statale può informarsi al principio della territorialità anche 
quando concerne altri spazi, e precisamente: 
a) i territori che sono in dominio o condominio dello Stato: p. es., 
le colonie; 
b) i territori stranieri per i quali lo Stato abbia qualche diritto rico-
nosciutogli dagli Stati ni appartengono ( come in caso di servitù interna-
zionali, di concessioni in amministrazione o in ,iffitto, etc.), oppure quando, 
senza attribuirgli in ordine ad essi alcun diritto, gli Stati stranieri consentono 
o tollerano talune affermazioni della sua potestà o l'efficacia del suo ordi-
namento; 
e) territori che non appartengono a nessuno, o in linea di fatto 
(terrae nullius) o anche in linea di diritto; come, ad es., il mare non terri-
toriale, detto perciò libero. 
3. Spesso, invece, l'ordinamento statale si informa al prine1p10 della 
universalità. Così, p. es., ci sono delle leggi che concernono tutti i cittadini 
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e ne determinano lo stato, la capacità, i rapporti di famiglia, taluni diritti 
o doveri, in qualsiasi luogo essi si trovino. Naturalmente , però, questo prin-
cipio, posto dal diritto dello Stato, non ha valore che per esso e per gli 
effetti che vi si ricollegano e, quindi, in luoghi sottoposti ad altri Stati, non 
sempre può praticamente esplicarsi. 
4. Quanto al tempo, si suole affermare spesso che lo Stato abbia il 
carattere dcll' « eternità n o della « perpetuità n. Giuridicamente e riferita ad 
un singolo Stato, questa affermazione significa che lo Stato non sorge per 
un « tempus definitum >> e che, quindi, nel suo complesso, non è un ordi-
namento provvisorio, sebbene la sua estinzione possa non solo verificarsi di 
fatto, ma essere prevista e regolata in atto, quando, cioè, si inizia il proce-
dimento che deve ad essa condurre. Si può considerare come una semplice 
affermazione dottrinaria la dichiarazione che l'U.R.S.S. dovrà estinguersi 
quando avrà conseguito il suo scopo di creare una repubblica comunista 
mondiale. Del resto, si è avuto eccezionalmente il caso di uno Stato. quello 
di Fiume, sorto col dichiarato proposito di rimanere in vita sino ;u; sua 
annessione ad altro Stato, cioè all'Italia. E ciò a prescindere dal caso, pure 
esso eccezionale, che uno Stato sia riconosciuto dal diritto internazionale 
solo provvisoriamente: comunque, tale provvisorietà non riguarda la sua 
esistenza, ma ha importanza solo per la sua personalità internazionale. 
Allorquando uno Stato cessa perchè si annette ad un altro, può darsi 
che non tutto il suo ordinamento oggettivo e tutti i suoi diritti ed obblighi 
soggettivi vengano meno: una parte di quell'ordinamento potrà trasfon-
dersi in quello dello Stato annettente, sia pure perdendo la sua autonomia 
e cambiando natura, come anche potranno a questo trasmettersi alcuni dei 
diritti e degli obblighi del primo, determinandosi in tal modo un rapporto 
che, nonostante ogni contraria opinione, può ben dirsi di successione e, 
nello stesso tempo, una parziale sopravvivenza dello Stato annesso (XIV, 
n. 8). 
5. La perpetuità dello Stato non importa che, pur perdurando esso 
nella sua identità, non siano o possano essere temporanei alcuni suoi ele-
menti. Anzi, molti di essi sono per loro natura mobilissimi e caduchi, come 
gli individui che compongono la sua popolazione, mentre altri, come le 
norme e, quindi, le situazioni e i rapporti soggettivi, possono avere un ca-
rattere di maggiore o minore stabilità. Un capitolo della teoria delle leggi 
riguarda per l'appunto l'efficacia di esse nel tempo. 
§ 5· - IN ORDINE ALLE ISTITUZIONI 
1. Nell'ambito al quale si estende o potrebbe estendersi l 'ordinamento 
dello Stato, vivono numerosissimi enti sociali, ossia istituzioni, che hanno 
caratteri, struttura e fini svariati. Alcune di esse, e precisamente quelle che 
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si propongono fini indifferenti per lo Stato, non sono da questo prese in 
considerazione, il che vuol dire che, sebbene in sè e per sè siano, come sopra 
si è visto, ordinamenti giuridici, sono, ciò nondimeno, pel diritto statale giu-
ridicamente irrilevanti, e rientrano in quelle materie, di cui si è fatto cenno, 
che hanno per l'appunto tale carattere. Altre, invece, sono dal diritto dello 
Stato contemplate, e assumono, in base ad esso, vari aspetti e figure, delle 
quali converrà accennare alle più importanti. 
2. Una prima categoria comprende le istituzioni che possono dirsi 
pubbliche{ e, più particolarmente, le seguenti. . 
r) te i'stituzioni di Stato. a) Con questo nome possono designarsi anzi 
tutto quelle che costituiscono parti integranti della struttura che lo Stato ha 
come persona, dal quale non si distinguono se non come precisamente le 
parti dal tutto. Lo Stato è un ente complesso, che può presentarsi, olt,re che 
nella sua totalità, con una sola delle sue numerose facce, in questa o quella 
sua articolazione. Ciascuna di queste facce, o articolazioni, o nuclei della 
sua struttura è una istituzione, che ba una certa autonomia, però non di 
fronte allo Stato, ma di fronte alle altre istituzioni dello Stato, cioè come 
sfera « interna n di quest'ultimo. La loro individualità non assume dunque 
carattere di personalità, giacchè esse non sono titolari di poteri, diritti, obbli-
ghi propri. Tali sono gli « organi >> dello Stato (XI, § 2, n. 2), cioè quegli 
enti, distinti dalle persone fisiche che vi sono preposte, per mezzo dei quali 
lo Stato vuole e agisce, in quegli ordinamenti che ad essi non conferiscoqo 
una distinta personalità. P. es., nel diritto italiano sono soltanto organi la 
Corona, le Camere parlamentari, i ministeri etc. Fra le istituzioni di Stato 
di cui è parola si comprendono, oltre gli organi, gli istituti o stabilimenti 
di esso, le sue scuole e biblioteche, le sue aziende ferroviarie, F cstdi e così 
via, sempre che non siano persone giuridiche. h) In secondo luogo sono isti-
tuzioni di Stato le istituzioni, che sono elementi essenziali dello Stato, in 
quanto costituiscono il suo governo ed esplicano un'attività il cui fine esclu-
sivo è tale governo, ma non sono organi dello Stato, giacchè hannò una 
propria personalità: p. es., quelle stesse istituzioni, la Corona, le Camere, i 
ministeri, che nel diritto italiano sono semplici organi, quando, come nel 
diritto inglese (XI, § 2, n. 8), sono invece persone giuridiche. 
2) Le istituzioni' ausiliarie e le istituzioni pertinenze dello Stato. Non 
hanno, come le precedenti, una posizione di medesimezza con lo Stato, nel 
senso che non sono suoi organi e nemmeno elementi comunque essenziali 
del suo governo, ma sono da esso distinte, per quanto gli slano collegate. 
Sono o enti ausiliari dello Stato (p. es., i comuni, le provincie, etc.) o perti-
nenze e appendici di esso (p. es., i possedimenti coloniali, i paesi assunti in 
amministrazione o in affitto etc.). Il loro carattere comune è quello di ser-
vire ai fini immediati dello Stato, ma sono enti diversi da quest'ultimo, in 
quanto non fanno parte nè della struttura che esso ha come persona nè del 
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suo governo. Talvolta, ma non sempre, sono persone giuridiche, e non sem-
pre hanno un reggimento autonomo. 
3) Le istituzioni originarie. Sono quelle che, a differenza delle pre-
cedenti, sorgono, non in base ali' ordinamento statale, ma in base ad un 
proprio ordinamento indipendente da quest'ultimo, che però le prende in 
considerazione e le riconosce in tutto o in parte, a vari effetti. Mentre il ca-
rattere pubblico delle istituzioni di Stato e di quelle che sono ausiliarie o di 
pertinenza di esse, è evidente e risulta dalla stessa definizione che del diritto 
pubblico si è data, il carattere pubblico di tali istituzioni, nell'ordinamento 
statale, deriva di riverbero dal fatto che, essendo pubbliche per lo stesso loro 
ordinamento, mantengono tale carattere nell'ordinamento dello Stato che le 
riconosce come tali. Ne sono esempi tipici gli Stati stranieri e la Chiesa. E 
non solo queste istituzioni, ma anche quelle minori che ne dipendono, come 
gli enti comunali di altri Stati, gli enti ecclesiastici particolari etc., sono, di 
regola, qualificate pubbliche, se con le prime sono collegate coi;ne parti, au-
siliari o pertinenze di esse. Se poi le istituzioni di cui è parola, p. es., gli enti 
ecclesiastici, sono dallo Stato assunti come suoi ausiliari, il che avviene quan-
do tra i fini di esso si comprende anche la cura dei bisogni religiosi, allora 
il loro carattere pubblico è più immediatamente fondato su questa loro po-
sizione di fronte allo Stato, anzichè su quella che hanno rispetto alla Chiesa. 
3. Le rimanenti istituzioni non irrilevanti per lo Stato sono o mera-
mente lecite o illecite. Nel primo caso, sono di diritto privato e possono 
essere persone giuridiche o enti senza personalità. Nel secondo caso, lo Stato 
o ne vieta la fondazione, o ne dichiara nulla e senza effetti l'attività, o le 
coìpisce con varie sanzioni, comprese quelle penali contro gli individui che 
ne fanno parte. 
§ 6. - JN ORDINE ALLE NORME 
1. Fondamentale è la delimitazione delb sfera dell'ordinamento sta-
tale, con riguardo, oltre che al suo aspetto istituzionale, anche a quello nor-
mativo, che, come si è notato, è col primo strettamente connesso. Vengono 
così in considerazione: 
1) le norme giuridiche che sono elementi dello stesso ordinamento 
dello Stato ; 
2 ) le norme giuridiche di altri ordinamenti, cioè di altre istituzioni 
minori comprese nello Stato, oppure emanate da singoli soggetti, in base 
ad una particolare autonomia da questo attribuita; 
3) le norme giuridiche di altri ordinamenti originari, p. es., della co-
munità internazionale, degli Stati stranieri, della Chiesa, alle quali lo Stato 
conferisce qualche efficacia o rilevanza; 
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4) le norme, p. es., della morale, del costume, della correttezza, della 
politica ,etc., che in sè e per sè non sono giuridiche, ma che hanno tuttavia, 
in base alle norme giuridiche, importanza ed effetti giuridici; 
5) le norme, che pure potendo avere, dal punto di vista di altri ordi-
namenti, carattere giuridico, sono per lo Stato irrilevanti o anche antigiuri-
diche. 
2. Prima di procedere ::ill'analisi di queste varie specie di norme, gio-
verà tracciare alcuni principii generali ed accennare ad alcune distinzioni. 
Norme giuridiche sono, come sopra si è notato, quelle che, essendo ele-
menti integranti di una istituzione, possono dirsi istituzionali. Esse sono 
spesso designate con altri nomi, alcuni dei quali si riferiscono solo a deter-
minate specie di norme, mentre altri, se pure più propriamente ne indicano 
un genere o una specie, sono tuttavia adoperati per antonomasia in un senso 
che le comprende tutte: così, frequentemente, il nome di leggi. Più preci-
samente la norma giuridica o la legge, in questo senso largo e comprensivo, 
può definirsi una prescrizione o determinazione preventiva che concorre a 
· costituire l'ordinamento giuridico, cioè che attribuisce ad uno o più fatti un 
dato carattere giuridico. Di tale definizione occorre sviluppare alcuni punti. 
r) Negli Stati moderni la legge è, il più delle volte, un atto di volontà 
emanato da quei soggetti o da quegli organi cui è affidata la funzione che 
si dice per l'appunto legislativa (XI, § 5; XXII). Essa non è però una volizione 
in senso stretto, cioè una volizione-azione, concreta e in atto: è una volizione 
preliminare, che precede e regola una futura volizione concreta. Perciò la 
legge è sempre più o meno astratta: non perchè debba essere, come afferma 
un'opinione molto diffusa, generale, cioè contemplare una classe o serie di 
fatti, azioni, individui, rapporti, ma perchè precede il fatto giuridico e non 
ha la concretezza immediata di quest'ultimo. Anche la legge, che, sotto certi 
punti di vista, si riferisca a fatti presenti o passati, che, p. es., interpreti 
un'altra legge o abbia effetti retroattivi, in sostanza non fa che provvedere 
iptorno a tali fatti pel futuro: sull'interpretazione che dovrà darsi alla legge 
più antica, sull'obbligo di retrodatare la sua efficacia etc. 
2) Non sempre la legge è atto di volontà, o volizione nel senso sud-
det o. Essa può anche consistere in un fatto o una serie di fatti, che per la 
loro natura hanno caratteri ed effetti normativi. Così, p. es., il sorgere di 
un nuovo Stato, come conseguenza di un complesso procedimento storico, 
è un fatto che non si esaurìsce in astratte volizioni, ma implica la materiale 
formazione degli elementi essenziali di cui lo Stato consta, e in questo fatto è 
anche implicito un sistema di norme giuridiche, che sono in esso latenti, anche 
se non espressamente formulate e proclamate. Così pure, le norme consue-
tudinarie si elaborano, come si vedrà, involontariamente e spesso inavvertita-
mente: l'opinione che nella consuetudine vede una olontà tacita è del tutto 
infondata. 
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3) Si suol dire che la legge ha per suo carattere la novità: essa pone 
prescrizioni o determinazioni prima inesistenti, oppure quando, essendo es-
se già in vigore, le ripete, ne muta la fonte e quindi le rinnova. Quel che 
c'è di vero in tale principio si esprime più chiaramente e più esattamente 
dicendo che la legge, volontaria o meno, è costitutiva dell'ordinamento giu-
ridico, nel senso che il fatto o i fatti che essa prevede assumono un dato 
carattere per virtù sua. Invece, una sentenza non è legge, in quanto cade 
su fatti il cui carattere giuridico è già definito, almeno in astratto e in ipo-
tesi, dalla legge che la sentenza non fa che applicare al caso concreto. 
4) Il concetto di legge è relativo. Una norma ché è legge rispetto ad 
un ordinamento o anche ad una sola sfera di esso, che venga in considera-
zione in sè e per sè, può non esser legge rispetto ad un altro ordinamento 
o ad una sua parte diversa. P. es., i regolamenti interni delle Camere parla-
mentari o le istruzioni -dei funzionari superiori per ·i loro subordinati sono 
leggi per l'ordinamento, che concorrono a costituire, delle Camere medesi-
me, o della gerarchia amministrativa, ma non per l'ordinamento generale, 
cioè considerato nel.la sua più completa unità, dello Stato, per il quale pos-
sono anche essere irrilevanti o almen_o irrilevanti come suoi elementi costi-
tutivi, come parti integranti del sistema di norme in cui esso si traduce. 
3. Le norme giuridiche o leggi si distinguono in varie categorie. 
A) Anzitutto, alle leggi che sono manifestazioni di volontà si contrap-
pongono, come si è detto, quelle che sono da classificarsi fra i fatti involon-
tari. A questa distinzione sostanziale ne corrisponde, di regola, ma non sem-
pre, una formale: quella fra ius scriptum e ius non scriptum. Di solito, 
infatti, le norme volontarie sono contenute in documenti scritti e, anzi, non 
hanno efficacia se non risultano da questi documenti che debbono essere 
regolarmente pubblicati: il diritto statale non annovera, a . differenza di quel-
.lo canonico, fra le sue fonti gli oracula. Le norme involontarie viceversa o 
non sono redatte per iscritto ·o tale redazione ha luogo solo per facilitarne 
là conoscenza, non perchè sia necessaria per la loro efficacia. 
B) In secondo luogo, si distinguono varie specie di leggi con riguardo 
al loro contenuto. 
Una opinione molto diffusa ritiene che la legge sia sempre imperativa 
è si traduca, quindi, in un comando: il suo contenuto essenziale sarebbe 
quello di comandare un'azione o una omissione e, per conseguenza, avrebbe 
]'effetto immediato di costituire un obbligo, al quale· poi corrisponderebbe, 
ma non sempre, il diritto correlativo di un altro soggetto. Senonchè, la leg-
ge può avere un cont~nu~o ben più am~i~: può c~n~erner~ capacità, . po~ 
testà, situazioni, istituz10m senza personahta, rapporti mterm fra organi d1 
un medesimo ente, può formulare principii direttivi, può permettere, può, 
in una parola, avere per o~getto t~tt_e le ma?ife~t~zi_oni dell' ?rd_inamento 
g-j,uridico, che non è necessario che s1 nsolvano m dmtt1 ed obblighi, almeno 
immediatamente e direttamente, cioè essenzialmente. E, anche quando lu 
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legge impone degli_@bligm, non perciò essa è a dirsi imperativa, nel senso 
proprio della parola: tale carattere non hanno, p. es., le consuetudini, che, 
non essendo atti di volontà, non possono essere dei cc comandi n, e nem-
meno le leggi che determinano obblighi per la stessa persona o per lo stesso 
organo che le emana, perchè non avrebbe senso un comando rivolto a sè 
medesimo. Nè le parole << comando )J , « imperativo)> e simili sono da ado-
perarsi in senso figurato oppure in senso analogo a quello. in cui le adopera 
la filosofia kantiana, giacchè siffatta terminologia, nel campo del diritto, po-
irebbe ingenerare ed effettivamente ingenera equivoci ed errori. 
Si debbono, per conseguenza, distinguere, e la distinzione, più spesso 
che per le varie leggi, ciascuna considerata nel suo complesso, è a farsi per le 
singole prescrizioni o determinazioni di cui esse possono constare: 
r) leggi soltanto obbligatorie, in quanto da esse non derivano che 
dr gli obblighi o doveri; 
. 2) leggi permissive, che hanno lo scopo diretto di facoltizzare azioni 
o omissioni, e quindi di attribuire capacità attive, potestà, diritti soggettivi. 
Da esse, in verità, nasce di solito anche l'obbligo per altri soggetti di non 
impòdire o ostacolare chi se ne avvale, ma esso è solo un momento conse-
guenziale della permissione. Non è esatto ritenere che le leggi permissive 
non avrebbero alcuna funzione da esplicare, oltre la determinazione di tale 
obbligo, per cui rientrerebbero fra quelle stricto sensu obbligatorie. Ciò si . è 
sostenuto movendo dall'erroneo concetto che sia permesso tutto ciò che non 
è vietato o comandato. Viceversa, le leggi permissive hanno lo scopo di com-
prendere come lecite nella sfera del diritto una serie di azioni che altrimenti 
ne rimarrebbero escluse, giacchè ciò che non è vietato nè comandato nè per-
messo è giuridicamente irrilevante; 
3) leggi finali, che non . impongono un vero e proprio obbligo di os-
servarle, ma debbono osservarsi solo se e quando si vogliono raggiungere 
certi fini; 
4) leggi direttive. Esse contengono massime, consigli, istruzioni, am-
monimenti, promesse, programm_i; in altri termini, norme che non sono in 
sè e per sè obbligatorie, sebbene ad esse si accompagni, come elemento ag-
giunto, l'obbligo, non di osservarle, ma di tenerle presenti e di non disco-
starsene senza un motivo plausibile. Molti infondatamente negano a tali _ 
norme il carattere di leggi. Si possono far rientrare in questa categoria le 
leggi, abbastanza frequenti in Inghilterra, dette « permissives )) o « adopti-
ves )) : esse descrivono e propongono una certa organizzazione, che gli inte-
ressati possono adottare o meno e diventano obbligatorie soltanto dopo che 
tale organizzazione è più o meno largamente adottata; 
5) leggi esplicative o interpretative, che definiscono ùn concetto, un 
fatto, il significato e la portata di una legge precedente, stabiliscono una 
presunzione, confermano una ~ituazione dubbia, e così via; . 
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6) leggi istitutive o organizzative, il cui scopo principale e fondarnc;:n-
tale è quello, non di prescrivere regole di condotta, ma di creare, modificare, 
sopprimere istituzioni. 
C) Altre distinzioni si ricollegano alla diversa obbligatorietà delle 
leggi. Come si è visto, alcune norme non sono, almeno direttamente ed 
intrinsecamente, obbligatorie. Quelle obbligatorie nel senso vero e proprio 
della parola, talvolta sono assolute o cogenti, cioè debbono osservarsi i ncon-
dizionatamente; altre sono suppletive oppure dispositive, cioè dispongono per 
supplire la mancanza o integrare l'insufficienza di una volontà diversa, auto-
rizzata a prevalere su di esse o, per usare una comune espressione; a dero-
garvi. È un errore molto diffuso credere che tutto il diritto pubblico sia 
cogente: esso, in parte, è soltanto dispositivo o suppletivo, sia in riguardo 
alle autorità dotate di poteri discrezionali sia in riguardo ( ciò però eccezio-
nalmente) agli stessi singoli. 
Il diverso grado di obbligatorietà della legge è in qualche rapporto con 
la sanzione, di cui essa può essere fornita, ma che può anche mancare nelle 
stesse leggi assolute o cogenti. Si hanno, da questo punto di vista, le c. d. 
leggi perfette, se ad esse si accompagna una sanzione, e le leggi più o meno 
· imperfette, se questa manca o è incompleta o indiretta. Infatti, ci sono delle 
leggi, per cui ad impedirne la violazione basta sancire la nullità assoluta o 
inesistenza giuridica degli atti ad esse contrari; leggi di cui è assicurata l' ese-
cuzione forzata; leggi, Ìa cni inosservanza non si può sempre impedire, ma 
si può ostacolare camminando ai trasgressori una pena, o l'obbligo di risar-
cire il danno derivatone, o altre sanzioni del genere; e finalmente leggi, 
che sono molto frequenti nel campo del diritto costituzionale, la cui garanzié1 
è soltanto quella che deriva dal fatto che sono elementi di una istituzione, 
alla quale •è immanente, anche se latente, una qualche forza di coercizione, 
sia pure indiretta e talvolta soltanto morale. Ci sono poi leggi, come quelle 
penali, che si dicono sanzionatorie, giacchè sono fondamentalmente dirette 
a stabilire delle sanzioni per altre leggi. 
D) Ancora: si hanno varie specie di leggi secondo la loro estensione, 
che può essere misurata in rapporto ai soggetti o alle istituzioni per cui 
hanno efficacia, allo spazio e al tempo. 
1) Le leggi possono avére effetti per lo stesso legislatore, sia come 
soggetto (p. es., lo Stato, se si tratta di leggi statali) sia come organo o com-
plesso di organi (p. es., il potere legislativo); per un altro o più altri organi 
del medesimo ente; per altri soggetti; e anche, contemporaneamente, per 
più categorie di altr! soggetti ed organi. Che _la. l~gge possa ~ig~a:dare lo 
lo stesso legislatore, e stato talvolta negato: anzi s1 e sostenuta 1 _opm10ne che 
carattere essenziale della legge, almeno nello Stato moderno, sia quello per 
cui essa consisterebbe in una volontà che prescriverebbe ad- un'altra volontà 
di fare o non fare qualche cosa di fronte ad una terza volontà. Però, è da osser-
vare, a prescindere da altri rilievi, che, mentre siffatto carattere non sarebbe 
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esclusivo della legge, perchè si rinviene nelle sentenze e in pareçchi atti ammi-
nistrativi, esso non sempre è proprio della legge: possono darsi infatti delle 
leggi, anche emanate dalla suprema autorità legislativa, che vincolano que-
st'ultima, sia pure talvolta non in modo assoluto, come quando si promette 
di emanare o non emanare un'altra legge di un certo contenuto, quando si 
stabiliscono le regole procedurali cui la funzione legislativa dovrà in seguito 
uniformarsi, e così via. Certo tali norme possono, di regola, essere abrogate o 
modificate, con l'osservanza della prescritta procedura, da chi le ha emanate, 
ma questi, finchè sussistono, non può violarle. 
2) Ci sono leggi che valgono per una determinata istituzione. Talvol-
ta, esse poss·ono avere efficacia solo nell'ambito interno della istituzione me-
desima e si dicono allora z'nterne, sia che vengano emanate da quest'ultima, 
sia che derivino da un potere estraneo e superiore. Altre volte, invece, hanno 
éfficacia per una istituzione nei confronti e nei rapporti con altre istituzioni 
o con altri soggetti che non facciano parte della prima. Una legge emanata 
per una o più istituzioni contiene qualche volta la disposizione che autoriz-
za la estensione di essa ad altre istituzioni quando gli interessati ne facciano 
domanda: la legge in tal caso si dice opzionale. 
3) Per quanto riguarda la loro efficacia nello spazio, si distinguono le 
leggi territoriali e le leggi extraterritoriali o universali, distinzione che è in 
rapporto con quella a suo tempo accennata (§ 4, nn. r-3) a proposito della 
determinazione in base a questo criterio delle diverse sfere dell'ordinamento 
giuridico. 
4) In rispetto al tempo, è principio fondamentale che la legge non 
dispone che per l'avvenire e non ha effetto retroattivo, il che non toglie che 
retroattive possano essere eccezionalmente, e quindi, se ciò risulti in modo 
positivo, le leggi emanate dagli organi legislativi supremi (XXII, § r, n. 9); 
non così quelle che hanno una diversa fonte subordinata, a meno che a ciò 
non siano autorizzate .dalle prime (XXII, § 4, n. 5). 
5) In base alla sfera più o meno larga di persone, di istituzioni, e di 
territorio, per cui le leggi possono avere efficacia, esse si distinguono in varie 
specie, indicate con una terminologia non sempre univoca. Alle leggi gene-
rali, che son quelle che valgono per una cerchia variamente determinata, si 
contrappongono, in senso del tutto relativo, quelle speciali o ,particolari, che 
valgono solo per una sfera minore compresa nella prima, e anche quelle sin-
golari, che, in uno dei vari significati in cui questo aggettivo si può adope-
rare, concernono una sola persona o istituzione; esse, se determinano una 
posizione particolarmente vantaggiosa o sfavorevole, si dicono talvolta anche 
privilegi. Inoltre, alle leggi normali, che pongono una certa regola, si con-
trappongono le leggi eccezionali, che derogano a tale regola, o per certi casi o 
anche temporaneamente per tutti quelli contemplati dalla prima. Queste distin-
zioni hanno un valore non assoluto, ma relativo: la legge che in sè e per sè è 
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generale, può essere speciale rispetto ad un'altra, e il concetto di legge eccezio-
nale è ancora più evidentemente un concetto di comparazione. 
E) Infine, fra i punti di vista che possono condurre a distinguere varie 
specie di leggi, è molto importante quello che ha riguardo alla posizione di 
parità o, viceversa, di superiorità e correlativa inferiorità, in cui alcune leggi 
possono trovarsi di fronte ad altre. Ad esempio, in certi ordinamenti le leggi 
costituzionali sono collocate in un grado più alto delle altre leggi, che si so-
gliono dire ordinarie, mentre in altri ordinamenti le prime stanno assieme 
alle seconde sullo stesso piano. Inoltrer le leggi che sono manifestazioni di 
una piena e suprema funzione legislativa, cioè le leggi c. d. per antonomasia 
(XII, § I), sono sopraordinate a quelle emanate da autorità inferiori, che si 
designano con nomi diversi: ordinanze, regolamenti etc. La consuetudine 
, ha, rispetto alle varie leggi scritte, una posizione ora di parità, ora di supe-
riorità ed ora di subordinazione, secondo i casi. E così via. Per lo più, siffatte 
graduazioni dipendono da q_uella che riguarda le autorità e, in genere, gli 
organi da cui le varie leggi derivano, ma esse hanno un diverso fondamento, 
come è ovvio, quando vengono in considerazione le leggi scritte in confrcnto 
di quelle non scritte o queste ultime fra loro. Non •alo, ma una superiorità 
di certe norme su altre può aversi anche se tutte hanno la medesima fonte : 
così negli Stati, in cui la funzione costituente spetta agli stessi organi della 
funzione legislativa ordinaria, può darsi che leggi costituzionali e leggi ordi-
narie siano considerate pari, ma può anche darsi che le une siano superiori 
alle altre, nel qual caso la gerarchia che fra esse si stabilisce ha la sua base 
nella diversità delle rispettive m <1. terie, nella procedura della loro formazione 
etc. (XIX, n. 2). 
Gli effetti di tale parità o gerarchia delle leggi riguardano la loro validità, 
la loro obbligatorietà ed efficacia, la loro estensione, la possibilità che abbiano 
questo o quel contenuto, e così via. Ulteriori precisazioni non possono farsi se 
non con riferimento ai singoli ordinamenti giuridici. 
4. Fissati questi principii generali, occorre prendere in particolare esa-
me le leggi che sono elementi dell'ordinamento statale considerato nella sua 
massima unità, cioè come istituzione distinta da quelle minori che non sono 
parti integranti della sua struttura. 
Le norme giuridiche che costituiscono tale ordinamento sono prevalen-
temente « ius voluntarium >> e « ius scriptum » : il che vuol dire che emanano 
da chi nello Stato è investito della funzione di costituire l'ordinamento me-
desimo. Di tale funzione dovrà farsi in seguito (XXII) un'ampia analisi: qui 
basterà accennare ad alcuni concetti e principii ad essa relativi. 
Come si è notato, alla distinzione fra leggi costituzionali e leggi in senso 
stretto o ordinarie, cioè, più brevemente, fra costituzione e leggi, corrisponde 
frequentemente la distinzione fra ~ ~< ~ot:ri » ~omp~tenti per l'u?a e_ per le 
altre. Le costituzioni che hanno ongm1 nvoluz1onane vengono di solito for-
mate da un « potere costituente », che si considera spettante al popolo, il qua-
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le il più delle volte l'esercita non direttamente ma per mezzo di un'assem-
blea che lo rappresenta e si dice « assemblea costituente >> o, senz'altro, « co-
stituente )) ' e, nella terminologia americana, « convenzione >> (XIX). La costi-
tu zione così deliberata può aver subito vigore, ma spesso occorre che sia ap-
provata dallo stesso popolo. E può anche darsi che questo sia chiamato ad 
approvare mediante un « plebiscito >> o « referendum )) una costituzione altri-
menti predisposta (XX). Le modifiche di essa e l 'emanazione di una costitu-
zione nuova, che non avvengono per via rivoluzionaria, possono invece seguire 
per mezzo dei « poteri costituiti )) , cioè del comune « potere legislativo )) , o di 
apposite istituzioni costituenti (XIX). Quando poi la costituzione è emanata da 
un monarca assoluto, allora essa si dice << ottriata >> ( concessa, largita). 
Per le leggi non costituzionali, gli Stati moderni hanno istituito, come 
è noto e come si vedrà meglio in seguito (XXII, § I), un apposito « potere 
legislativo )) ' formato , di regola, o dal capo dello Stato, monarca o presidente 
di' repubblica, e dal parl amento, monocamerale o bicamerale, avente, almeno 
per una camera, carattere rappresentativo, oppure dal solo parlamento. Tal-
volta, per alcune leggi, certi ordinam enti richiedono la partecipazione di-
retta, mediante « referendum )) ' del popolo (XX). 
Per l'emanazione di altre norme giuridiche, che, come si è già notato, 
per distinguerle dall e leggi in senso stretto, che si dicono anche formali, si 
designano con nomi diversi ( ordinanze, regolamenti , decreti, decreti legisla~ 
tivi, decreti-legge etc.), sono competenti altri poteri dello Stato (XXII,§§ 2-4): 
di solito, il « potere esecutivo )) ' qualche volta, ma raramente, il « potere giu-
diziario )) , cioè dei poteri le cui fun zioni proprie ed essenziali sono diverse da 
quelle legisl'ative. L 'efficacia dell e norme così emanate è, per regola che ha 
parecchie ·eccezioni, subordinata a quella delle leggi formali. 
5. Si possono considerare complementari a quelle direttamente statali, 
di cui finora si è fatta paroia, !e norme giuridiche che sono elementi di altre 
istituzioni dipendenti dallo Stato, e talvolta anche quelle poste da singoli 
a ciò autorizzati. La potestà di porre tali norme si dice « autonomia )) , deriva 
sempre dallo Stato che la attribuisce in varia misura, secondo i casi, ed è 
quindi interamente subordinata alle norme di esso, per la validità, l'esten-
sione e l 'efficacia delle norme che ne scaturiscono. 
Particolarmente importante è l'autonomia deoli ausiliari dello Stato (XI, 
§ o . 6), così delle istituzioni pubbliche sopra menzionate, fra le quali stanno rn 
prima linea gli enti regionali, provinciali, comunali, come anche dei singoli 
quando assumono l'esercizio di funzioni o servizi pubblici. Non tutte le norme 
che rentrano in questa categoria hanno, di fronte alle norme dello Stato e fra 
di esse, il medesimo valore: un 'ulteriore specificazione dei principii che ad esse 
si riferiscono non può qui trovar luogo . · 
6. Le norme così dello Stato come delle altre istituzioni o dei soggetti 
di cui si è fatto cenno, se si ha riguardo alla loro fonte, possono dirsi pub-
bliche, sebbene, per il loro contenuto, siano di diritto privato, quando hanno 
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per oggetto la permissione e il regolamento dell'autonomia meramente lecita, 
ossia privata. Se p<ii gli atti, le statuiziEmi, le convenzioni poste dai privati, 
nell'esercizio di questa loro autonomia, siano da qualificarsi norme giuridi-
che e, quindi, se ci siano, nel diritto moderno, leggi private, è, come si è so-
pra notato (§ 3, n. 2), problema molto controverso. 
Non è dubbio che, secondo una antica tradizione , che fa capo al diritto 
romano, i negozi privati sono stati per lungo tempo, anzi sino ai giorni no-
stri, annove_rati fra le fonti del diritto. Già Cicerone (Partit . orat. c. 
XXVII) definiva diritto « publicum ]ex, senatusconsultum, foedus; privatum 
tabulae, pactum conventum, stipulatio >> . E nel diritto comune, testamento e 
contratto erano, da questo punto d vista, posti accanto alle leggi statali. An-
cora il codice civile vigente italiano (art. 1372), come già quello del 1865 
(art. u23), afferma che i contratti sono « leggi >> per le parti che li hanno 
stipulati. Ciò .nonostante, la dottrina prevalente nega che tali negozi costitui-
scano diritto oggettivo e parimenti considera, non come vere consuetudini, 
ma come « usi di fatto >> le norme non scritte che servono ad interpretare o 
supplire la volontà dei privati, che di solito si manifesta o potrebbe manife-
starsi nei loro negozi. In Inghilterra, viceversa si tiene ferma l'antica conce-
zione e la parola legge (« law ») ha un largo significato che comprende le 
leggi in senso nostro, cioè gli << statuti >> o « leggi del parlamento » ed ancl1e 
la « common law », la << judge made law >) che risulta dalla giurisprudenza , . 
e la « subiect-made law » che si esplica nelle risoluzioni prese fra i « sudditi 
del re >> ossia l'autonomia privata. 
Se il problema si esamina da up punto di vista astratto, la sua soluzione 
non sem~ra dubbia. Anche certi atti privati contengono prescrizioni, deter-
minazioni, precetti, in una parola norme che, come quelle delle leggi pub-
bliche, sono disposizioni preventive destinate a regolare rapporti che, in base 
ad esse, assumono carattere giuridico. E sono norme istituzionali, in quanto 
dallo Stato deriva l'autonomia sulla quale si fondano e dallo Stato sono pro-
tette, per mezzo delle leggi e delle autorità pubbliche: esse costituiscono quel 
diritto che, sia per la sua fonte immediata, sia P.er la materia che ne forma 
l'oggetto, è a dirsi privato nel senso più pieno della parola, pur riannodan-
dosi, come sopra si è visto, al diritto pubblico, anche in guanto, secondo la 
espressione di Bacone, << sub tutela iuris publici latet » . 
Senonchè, dal punto di vista. del diritto positivo o, meglio, dei vari diritti 
positivi, non potrà non tenersi conto dell'orientamento che essi hanno as-
~unto rispetto alle opposte concezioni che si sono accennate. E, quindi, se, 
ad esempio, per il diritto inglese, si dovrà ritenere pienamente accolta la con-
cezione più larga, per il diritto italiano, da un lato, è da ricordarsi che l'art. 
1 delle disposizioni preliminari al codice civile, che enumera le fonti del di-
ritto, non menziona atti privati, nonostante che poi il codice usi a proposito 
dei contratti l'espressione sopra ricordata. Dall'altro lato, però, è da ritenersi 
che tale enumerazione non abbia voluto contemplare che le leggi pubbliche, 
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e quindi il problema dovrà risolversi, sembra affermativamente, in base agli 
elementi che sono da desumersi dal contenuto e dal carattere degli atti di 
cui è parola. Fra questi atti si debbono annoverare anzitutto i negozi giuri-
dici , in contrapposto a quelli che si dicono meri atti giuridici, e inoltre altri 
atti privati che lo stesso codice (p. es., artt. 16, 36, 918, no6, 1rn7, n38 etc., 
e anche art. 31 dispos. preliminari) ·designa con i nomi di « norme n, « or-
dinamenti n, « regolamenti >> . 
7. Le norme che costituiscono l' « ius involuntarium n hanno un'im-
portanza che varia molto da Stato a Stato. Esse 5ono di diversa specie e com-
prendono: 
1) i principii generali o fondamentali che sono impliciti nella stessa esi-
stenza dello Stato, nella sua struttura, e nei suoi atteggiamenti concreti, dai 
L]Uali sono da esprimersi e desumersi. Se alla c. d. « natura delle cose » o « dei 
fatti n non si può riconoscere valore di vera e propria fonte formale del di-
ritto, lo stesso non è da ritenersi per la natura delle istituzioni e, quindi, in 
primo luogo dello Stato, giacchè queste sono da per ss..4iri-tto- rositivameI'lte 
vigente. Tali principii hanno una grande importanza per il diritto costituzio-
nale anche di quegli Stati che possiedono una costituzione scritta: si è, infat-
ti, osservato (V, n. 2) che nè le . carte costituzionali nè le leggi partieolari 
che sono ad esse complementari esauriscono tutto il diritto costituzionale di 
uno Stato, che, per la sua stessa natura, non si presta ad essere dichiarato in 
formule rigide e, in notevole parte, , rimane non scritto. I principii di cui è 
parola non si debbono confondere con gli altri principii generali sostanzial-
mente diversi, che, per mezzo di interpretazione e col procedimento dell' ana-
logia legis o iuris, si lasciano desumere da una o più norme scritte _che rego-
lano . casi o materie simili o anche dall'insieme delle norme scritte, conside-
rate nel loro sistema: è, infatti, opinione dominante che essi non abbiano un 
carattere diverso da quello delle norme espresse, e che solo apparentemente 
rappresentino un'estensione di queste ultime, nelle quali sarebbero invece com-
presi, ~ia pure in modo latente. 
8. 2) Oltre i principii fo!)damentali di cui si è fatta parola, è fonte del 
diritto involontario e non scritto la consuetudine, che spesso si designa anche 
con l'espressione « gli usi». Essa è norma che risulta dalla costante unifor-
mità di un dato modo di agire o non agire e dalla convinzione che tale com- -
portamento sia conforme al diritto o, meglio, sia diritto. La consuetudine si 
distingue perciò dai c. d. « usi di fatto n, che constano anch'essi della ripe-
tizione di atti uniformi, ma mancano dell'elemento dell' « opinio iuris n, in 
modo che, anche quando sono presi in considerazione dalla legge, valgono 
solo come « fatti n di cui questa si serve per precisare la sua disposizione. La 
consuetudine è, invece, fonte autonoma del diritto, che si forma spontanea'men-
te, senza un particolare atto di volontà, spesso inavvertitamente. Ne viene che 
si può n~gare che in un dato ordinamento esistano consuetudini vere e pro-
prie, ma è illogico ammetterne l'esistenza e poi aflermarr::, come fa una larga 
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parte della dottrina, che essa valga come norma giuridica per volontà della 
legge, se e quando questa le conferisca efficacia. Se la legge si richiama a,d 
una consuetudine e non ad un uso di fatto, ciò vuol dire necessariamente che 
non è la legge che alla prima attribuisce il carattere di fonte del diritto, ma 
che tale carattere preesiste e dalla legge è soltanto riconosciuto, oppure le ven-
gono riconnessi ulteriori effetti. In altri termini, la consuetudine è un fatto 
da per sè normativo. 
, Da ciò la conseguenza che la consuetudine può essere conforme alla leg-
ge, secundum legem, ma anche praeter legem, ossia introduttiva di norme 
nuove, e persino contra legem, nel qual caso, in quanto deroga alla legge, 
costituisce una desuetudine. La dottrina predominante nega che quest'ultima 
specie di consuetudine abbia valore, se non quando la legge glielo riconosce. 
Ma è opinione infondata: come si è sopra rilevato, la consuetudine è fonte 
del tutto autonoma e indipendente, trae da se .stessa la propria efficacia e, l 
se ne ha la forza, anche quando la legge preventivamente la vieta, colpisce e 
fa venir meno tale legge. Vero è che, negli Stati moderni, che alla produzione 
spontanea del diritto preferiscono quella artificiale che ha luogo per mezzo 
dei loro poteri legislativi, e quindi avversano le consuetudini che non siano 
conformi alle leggi, i numerosi controlli ed istituti che hanno la funzione 
di assicurare l'osservanza di queste riescono di regola ad impedire la forma-
zione delle prime, ma, se questo risultato non ottengono in linea di fatto, la 
consuetudine mantiene tutto il valore che è proprio della sua natura: o vien 
meno o, se continua a vivere, è diritto. 
Del resto, anche fra gli Stati moderni ce ne sono alcuni che, non alla 
legge, ma alla consuetudine attribuiscono il primo posto nella produzione 
delle norme giuridiche. Così, come è noto, l'Inghilterra, dove la « common 
law >> è considerata la base di tutto il diritto e la legge scritta interviene solo 
quando è indispensabile, con la figura di un « emendamento >> della prima. 
Contrariamente all'opinione del Bentham, che del resto anche agli << statuti >> 
del parlamento rivolse critiche acerbe, la dottrina inglese ritiene che alla 
volontà del legislatore, che può essere arbitraria e sbagliare, sia da preferire 
la comune convinzione giuridica, nella quale si esprime direttamente e ge-
nuinamente la saggezza del popolo. Non solo, ma « in questo modo», osser-
vava il Burke, « conservando il metodo della natura nel governo dello Stato 
quando noi progrediamo non siamo mai del tutto nuovi e quando ci arre-
stiamo non siamo mai del tutto antiquati >>. 
La partiçolare importanza che il diritto non scritto ha, come sopra si 
è rilevato, nel campo del diritto costituzionale riguarda naturalmente, oltre 
i principii fondamentali di cui si è fatta parola, anche le consuetudini. Fra 
queste consuetudini di carattere costituzionale, sono specialmente da menzio-
narsi quelle che si forma~o nel~e ca~e~e parl~mentari ed hanno efficacia nel-
l'interno di esse, sebbene i corpi politici da cm sono elaborate tendano spesso, 
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L]Uando non siano ben consolidate, a sottrarsi, per opportunità contingenti, 
alla loro osservanza. 
9. 3) Un'ultima fonte di diritto non scritto è, sebbene ciò non sia mol-
to con traverso, la necessità (XXII, § 3). Questa implica un'esigenza esplicita 
ed impellente di bisogni sociali, che impone una determinata condotta in 
difesa delle istituzioni vigenti. Differisce dalla consuetudine per la maggior 
energia che determina la sua affermazione improvvisa, senza che occorra 
un periodò di tempo più o meno lungo che la consacri, e soltanto allora ac-
quista il carattere di norma giuridica quando si esplica come esigenza non 
puramente razionale, ma istituzionale: il che distingue la necessità, che è 
eia ammettersi, da quella cui talvolta accennavano dottrine facenti capo alla 
concezione del diritto naturaie. 
Talvolta, le leggi scritte accordano, in casi di necessità, al potere esecu-
tivo la facoltà di emanare decreti o ordinanze, che si dicono per l'appunto di 
necessità o di urgenza, in sostituzione del potere legislativo, cui normalmente 
spetterebbe la competenza di emanare le norme occorrenti. Ma anche quan-
do tali leggi scritte mancano, o sono inadeguate alla situazione che si è 
formata, e persino quando espressamente vietano che si faccia uso di poteri 
eccezionali e straordinari, questi potranno essere assunti ed esercitati in forza 
della necessità. Come la consuetudine, anzi a maggior ragione, data la sua 
maggiore energia, la necessità è fonte autonoma del diritto, superiore al1a 
legge. Essa può implicare la materiale e assoluta impossibilità di applicare, 
in certe condizioni, le leggi vigenti e, in questo senso, può dirsi che « neces-
sitas non habet legem » . Può anche implicare l'imprescindibile esigenza di 
agire secondo nl!ove norme da essa determinate e, in questo senso, come dice 
un altro comune aforisma, la necessità fa legge. In ogni caso, « salus rei pu-
blicae suprema lex ». 
Nella necessità trovano il loro fondamento, quando non lo trovano nella 
legge, fra gli altri ~asi, le misure urgenti per causa di guerra, per ragioni di 
carattere finanziario e tributario, per gravi perturbamenti dell'ordine pubbli-
co, derivanti sia da movimenti sediziosi sia da cataclismi naturali, che impon-
gano la proclamazione di quello stato di emergenza, che si suole anche desi-
gnare con l'espressione di t\ stato di assedio civile >l o « di pericolo pubblico l> 
o con altre simili. 
- 10. Non sono norme giuridiche e perciò non fanno parte del diritto 
non scritto e involontario, di cui si è fatta parola: 
r) le c. d. regole di correttezza costituzionale. Esse concernono il co-
stume politico e determinano : 
a) nei rapporti fra gli individui che assumono l'esercizio di pubblici 
poteri, il comportamento, in riguardo al tatto, alla saggezza, alla diligenza, 
cui deve attenersi un tipo medio di uomo politico; 
b) nei rapporti con lo Stato e le sue istituzioni, una speòe di gala-
teo, che tende ad imporre norme di lealtà, di educazione, di cortesia, di di-
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screziane, di deferenza, da osservarsi quasi come impegno di onore, specie in 
caso · di contrasti e di conflitti, nonchè a circondare, anche mediante il ceri-
moniale · e l'etichetta, le istituzioni supreme di una speciale rispettabilità, di 
un conveniente fasto, decoro, prestigio. 
Fra le norme di tale natura, che si avrà mano mano occasione di ci-
tare, si possono ricordare, a titolo di esempi, quelle per cui: in caso di suc-
cessione al trono, i ministri presentano le loro dimissioni al monarca e que-
sti conferma ad essi la loro fiducia; non si deve mai << scoprire n la Cornna 
motivando o giustificando i propri atti con riferimento alle opinioni o alla 
volontà del monarca; quando il nuovo monarca presta giuramento davanti 
alle Camere, i membri ài queste rinnovano il proprio; i membri di una Ca-
mera debbono astenersi dal criticare l'attività dell'altra Camera o dei suoi 
membri; la Camera non rappresentativa deve mostrare una certa remissività 
nei rapporti con la Camera rappresentativa, specie nella discussione e appro-
. vazione delle _ leggi finarnziarie, nell 'esame delle quali a quest'ultima è attri-
buita la priorità; i ministri dimissionari debbono limitare la propria attività 
agi affari urgenti o di ordinaria amm,1istrazione, etc. 
Siffatte norme che in altri paesi , come in Inghilterra e negli Stati Uniti 
del! ' America, sono numerose e fedelmente osservate, non sono giuridiche, 
perchè non istituzionali, non fanno parte integrante dell'ordinamento statale 
e non sono accompagnate e determinate, come le consuetudini, da un' « opi-
ni o iuris >>: sono piuttosto, per usare l'espressione con cui le designano gli in-
glesi, semplici << convenzioni n. Ma sono anche giuridicamente importanti , 
giacchè talvolta il diritto vi si richiama esplicitamente o implicitamente, e 
tal'altra esse rappresentano un suo « sottinteso >> in modo da costituire norme 
sussidiarie a quelle giuridiche, da queste spesso tutelate, sebbene solo indiret-
tamente. Questa loro rivelanza non basta a renderle i[\trinsecamente giuridi-
che: l'opinione contraria è infondata e causa di gravi equivoci. 
2) Lo stesso è a dirsi anche per ie norme della morale, del costume, 
della o-iustizia, o del diritto naturale, dell'equità, della convenienza politica 
o am~inistrativa, che analogamente a quelle della correttezza costituzionale, 
possono essére giuridicamente rilevanti. Si pensi alla grandissima importanza 
t he nell'ordinamento inglese è attribuita ::ill'equità essendo i giudici autoriz-
zati a mitigare, come il pretore romano, il « rigor legis >> con l' « aequum et 
lionum n, sia pure attenendqsi ai c. d. « prerndenti )) . Spesso le leggi si ri-
1:hiamano a queste norme, per delimitare il campo della loro applicazione o 
per meglio precisare il significato delle proprie disposizioni. In tutti questi 
casi, la norma giuridica è soltanto la _ legge e queste altre norme non si tra-
sformano esse stesse in giuridiche. 
11. Nella sfera dell'ordinamento statale possono aver valore non solo 
le norme che derivano direttamente dallo Stato e da altri enti e s0ggetti che 
, la esso ripetono la _lo:o a_uto_nomia, ma a~1che le. norme che d_er_i va~o da o~di-
namenti, ossia da 1st1tuz1on1, che sono rispetto allo Stato or.gm::ine, special-
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mente la comunità internazionaie, gli Stati stranieri e la Chiesa. Esse, però, 
nell'interno dello Stato, poichè anche questo è un ordinamento originario, 
uon hanno efficacia in sè e per sè, direttamente, ma solo in quanto le leggi 
< lello Stato medesimo gliela attribuiscono e nei limiti di tale attribuzione; il 
!>he vuol dire che, viceversa, sono irrilevanti, oppure può esserne proibita la 
osservanza, quando lo Stato non le riconosce. In questo senso, come sopra si 
è detto (VI, § 2, n. 3; VII, § 1, n. 1), bisogna intendere il principio per cui 
ugni ordinamento giuridico origina.rio è esclusivo di ogni altro, il che non 
impedisce, come, invece, gli assertori di tale principio ritengono, che, quando 
un ordinamento originario ne riconosce un altro pure originario, questo 
venga o possa venire in considerazione per il primo col suo carattere di ordi-
namento giuridico, non di sempfo::e fatto. 
Tale riconoscimento, ossia riferimento di un ordinamento all'altro, può 
assumere diverse figure, i cui lineamenti non sono dalla dottrina concorde-
mente fissati, anzi danno luogo ad opinioni molto contrastanti. 
12. Quando si ha una materia che in · sè e per sè è del tutto estranea 
:illo Stato, sia perchè q~esto non potrebbe efficacemente regolarla, come, p. 
es., quando si tratta di rapporti fra più Stati, verso i quali esso non ha alcuna 
potestà, sia per altri motivi, ma la materia medesima si ricollega ad altre 
che, viceversa, lo Stato regola, allora le norme che altri enti emanano per la 
prima sono un presupposto delle norme che lo Stato emana per le seconde. 
Questa figura della presupposi;ione di un ordinamento da patte di un 
altro si ha, anzitutto, nelle relazioni fra le leggi dello Stato e le norme di 
diritto internazionale. Le prime riguardano rapporti fra lo Stato e coloro che 
ne dipendono; il diritto internazionale, invece, non riguar,da tali rapporti, ma 
quelli dello Stato con altre persone internazionali indipendenti dal primo., 
Si tratta dunque di due materie diverse, che richiedono norme sostanzialmen-
te diverse. Ma le norme rispettive si ricollegano fra loro nel senso che quelle 
internazionali sono presupposte da quelle statali che mettono in grado lo 
Stato di potere, nella società internazionale di cui fa parte, osservare le prime. 
P. es., le norme che stabiliscono la competenza di un'autorità dello Stato a 
stipulare i trattati o dichiarare la guerra; quelle con cui si fa obbligo ai fun-
zionari o ai cittadini di seguire una condottà che permetta allo Stato di non 
violare i suoi impegni internazionali; quelle che riguardano l'esecuzione dei 
trattati nell'interno dello Stato, e così via, presuppongono il diritto interna-
zionale. Questo non è « legge dello Stato n, non è «parte>> dell'ordinamento . 
statale, come con espressioni inesatte dichiarano alcune costituzioni (art. 6 
costituzione degli Stati Uniti dell'America; art. 4 costituz. germanica del 
1919; art. u3 costituz. svizzera; art. 9 costituz. austriaca del 1919; art. 4 co-
stituz. lettone), perchè le leggi dello Stato hanno una materia diversa da quel-
la delle norme internazionali, la quale tuttavia è un presupposto di pa-
recchie leggi statali. 
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Analogamente, alcune leggi dello Stato presuppongono l'ordinamento 
particolare che si costituisce fra quest'ultimo e la Chiesa per mezzo dei con-
cordati. E si ha pure la figura della presupposizione quando, p. es., le leggi 
di uno Stato straniero che stabiliscono chi è il loro capo, sono una premessa 
delle leggi statali che concernono le guarentigie, le immunità etc. di tali per-
sonaggi, in quanto servono a determinare chi ha la qualità di capo di uno 
Stato, ma in sè e per sè non hanno alcuna efficacia per lo Stato e nello Stato 
che le riconosce, trattandosi di materia che sfugge completamente alla sua 
competenza. 
13. Se, invece, una materia rientra fra quelle per cui lo Stato si af-
ferma competente e vuole che un regolamento essa abbia, ma vuole altresì 
che questo regolamento corrisponda a quello che la materia medesima ha 
in un altro ordinamento, al quale, per conseguenza, è fatto riferimento, al-
lora si ha la figura del rinvio. 
Il rinvio può essere di due specie. Se le leggi dello Stato si richiamano 
al.la norma di un diverso ordinamento con l'intenzione di farla propria, in 
modo che essa diventa parte integrante dello stesso ordinamento statale, os-
sia si trasforma in una norma di quest'ultimo << nazionalizzandosi », wme 
talvolta si dice, si ha un rinvio ricettizìo o materiale. Esso implica che lo Sta-
to, per ragioni di opportunità, voglia avere una norma uguale a quella rnn-
tenuta in un altro ordinamento, p. es., di un altro Stato, e, per raggiungere 
più facilme!).te tale scopo e specialmente per non dovere emanare una nuova 
legge propria quando quest'altro Stato cambia la sua, non ne ripete il conte-
nuto, ma emana, come si suol dire, una << norma in bianco >> da Fiempirsi col 
contenuto della norma estranea cui si rinvia, sia quella attuale, siano quelle 
future. In altri termini, è sempre la legge dello Stato che regola una data ma-
teria, ma però con disposizioni che si desumono da una legge straniera. 
Si ha, invece, un rinvio non ricettizio, ossia formale, quando lo Stato, 
pur trattandosi di una materia che esso vuole che sia regolata, crnde di limi-
tare la propria competenza legislativa, escludendo la materia stessa dall.1 se-
rie di quelle che formano oggetto di tale sua competenz:t e, viceversa, ricono-
scendo il. regolamento che essa riceve da un altro ente originario, in modo 
che le norme di quest'ultimo vengano ad acquistare una qualche efficacia per 
lo stesso Stato, pur rimanendo leggi ad esso estranee. Tale specie di rinvio 
implica che lo Stato si interessa della materia, ma si disinteressa del modo con 
cui questa è regolata e, quindi, si limita ad attribuire effetti al regolamento 
che ne fa un'altro ente. 
· Quando si ha un rinvio ricettizio e quando un rinvio formale, non sem-
pre è facile determinare. Più frequentemente, sebbene tale opinione sia molto 
controversa, si ha quest'ultimo. Così, quando le disposizioni preliminari al 
codice civile italiano stabiliscono che « lo stato e la capacità delle persone 
ed i rapporti di famiglia sono regolati dalla legge dello Stato al quale esse 
appartengono >> ( art. I ), o che « il possesso, la proprietà e gli altri diritti 
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sulle cose mobili e immobili sono regolati dalla legge nel luogo nel quale le 
cose si trovano ii (art. 22), etc., la legge straniera cui si rinvia non di-
venta perciò italiana: essa acquista soltanto qualche efficacia nello Stato no-
stro, che ha ritenuto opportuno no.n regolare da sè tali rapporti, ma lasciare 
che essi siano regolati dalle leggi di altri Stati. Il rinvio ricettizio è necessa-
riamente rinvio ad un solo orclinamen to; il rinvio formale può anche farsi a 
più ordinamenti, ciascuno dei quali regola diversamente la materia, appunto 
perchè lo Stato si disinteressa del modo, anzi dei modi con cui questa è re-
golata: basta cl1e un regolamento abbia. Altro esempio di rinvio non ricetti-
zio si ha per le norme della Chiesa concernenti il conferimento dei benefici 
ecclesiastici o il matrimonio religioso, quando lo Stato si rimette ad esse in 
quanto si tratta di materie che per certi effetti, gli effetti civili, e non per 
:iltri, interessano lo Stato, il quale non fa proprie le norme medesime, anche 
perchè lo riguardano solo in parte. 
14. Le norme, dunque, degli altri ordinamenti originari alle quali 
quelle dello Stato fanno riferimento, non sono assunte, tranne il caso di rin-
vio ricettizio, dall'ordinamento statale e non diventano norme di questo. Tut-
tavia possono avere per esso il valore di nome indirette, in quanto è necessa-
rio tenerle presenti perchè si possa interpretare, applicare, osservare l'ordina-
mento statale. E' caratteristico l'esempio dei trattati internazionali e dei con-
cordati ecclesiastici, le cui norme, come si è visto, sono soltanto presupposte 
da quelle dello Stato che ad esse si coordinano: molte volte lo Stato non ema-
na per l'esecuzione di quei trattati e concordati norme precise, ma si limita 
a disporre che ad essi sia data piena ed intera esecuzione, in modo che le 
autorità che debbono provvedere a tale esecuzione e i cittadini che dovranno 
ad essa uniformarsi è necessario che desumano le norme implicite in questa 
disposizione generica tenendo presenti le clausole dei trattati o dei concordati. 
15. Le norme che non rientrano nelle categorie che si sono esaminate, 
che cioè non fanno parte dell'ordinamento statale o non sono da esso richia-
mate, sono per lo Stato giuridicamente irrilevanti quando non sono addirit-
tura illecite. Così quelle delle istituzioni non riconosciute, nonchè quelle delle 
istituzioni riconosciute solo parzialmente, in quanto tali norme riguardano 
materie o aspetti che lo Stato non prende in considerazione. 
In ogni caso, è principio fondamentale che ic norme di altri ordinamenti 
non possono avere effetti nello Stato se contrarie al suo ordine pubblico e 
alle sue leggi proibitive. 
§ 7. - UNITÀ, COMPLETEZZA E LACUNE DELL'ORDINAMENTO STATALE 
1. L'ordinamento statale, considerato nel suo complesso, costituisce un 
sistema i cui diversi elementi sono fra loro coordinati, si appoggiano l'uno 
con l'altro, si presuppongono a vicenda, si formano, si aggiungono, si modi-
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ficano, vengono meno con riguardo a quelli ~he preesistono e rimangono, 
sono, in altri termini, tutti momenti di una unità, che non sarebbe più un'i-
stituzione, lo Stato, se finisse con lo scindersi: la costituzione dello Stato è, 
come si è visto, la base e la struttura che sostiene e mantiene tale unità. 
Questa fusione in un solo blocco non impedisce però raggruppamenti 
parziali dei vari elementi che compongono l'ordinamento: delle materie che 
ne formano il contenuto; delle norme che ad esse si riferiscono e che, appun-
to in base al lor·o diverso riferimento, si distinguono in norme di diritto 
pubblico o privato, costituzionali, amministrative, penali, processuali, etc.; 
delle varie parti del suo territorio e delle sue pertinenze; delle diverse colletti-
vità, il cui insieme forma la popolazione dello Stato; . delle numerose istitu-
zioni, che, per definizione, sono altrettante unità, che concorrono a fare dello 
Stato, sotto questo aspetto, un 'istituzione di istituzioni; e così via. In altri 
termini, lo Stato è come un numero costituito da molti altri numeri chiusi 
fra le parentesi che individuano il primo: unità e pluralità nel medesimo 
tempo. 
2. balla considerazione rettamente intesa del sistema unitario statale 
sono da trarsi parecchie conseguenze, mentre . altre che pure ne sono state 
tratte appaiono esorbitanti e infondate. 
Fra le prime, presentano una particolare importanza alcuni dei princi-
pii fondamentali relativi alla interpret~zione delle leggi e, specialmente, quello 
per cui, quando un caso non è regolato da precise disposizioni di legge, val-
gono per esso le disposizioni che regolano casi simili o materie analoghe, e, 
ove manchino anche queste disposizioni, valgono i c. d. principii generali. In 
altri termini, l'analogia legis e l'analogia iuris, che da questo principio sono 
autorizzate, in tanto sono possibili in quanto ogni norma è da prendersi in 
consiàerazione, se, come avviene per le leggi penali e le leggi eccezionali, 
non è altrimenti disposto implicitamente o esplicitamente, non solo per ciò 
che espressamente stabilisce, ma anche perchè, data la sua connessione con 
l'intero sistema di norme di cui fa parte, da essa si può argomentare, me-
diante un processo logico di astrazione, l'esistenza nell'ordinamento giuridico 
di qualche norma più larga e compre·nsiva. Molte volte, da una o più norme 
espresse si può desumere che queste sono parziali espressioni e formulazioni 
di altre rimaste inespresse e latenti. Che, se queste ultime, quando il caso in 
controversia non presenta affinità e simiglianze con altri contemplati in nor-
me espresse, non si possono accertare con l'esame di _una o più disposizioni 
singole, è da indagare se qualche norma che possa riferirsi a quel caso si la-
scia trarre dall'intero sistema delle norme ricostruito nei suoi principii fonda-
mentali e generali. Il che significa ·che non è esatta l'opinione che crede am-
' missibile l'analogia soltanto quando una norma ciò disponga: bisogna vi-
ceversa ritenere che essa sia sempre ammissibile, se non risulta vietata o 
impossibile. 
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Inoltre, sopra si è rilevato che tali principii possono talvolta desumersi, ol-
tre che dal complesso delle norme scritte o non scritte, anche dalla natura del-
le istituzioni, cioè dello Stato e di quelle in esso comprese (§ 6, n. 7). 
3. Senonchè, siffatti procedimenti che permettono di rinvenire, oltre e 
sopra le norme c. d. espresse, altre nonne e principii, presuppongono che 
questi effettivamente esistano, ma deve pure prospettarsi l'ipotesi eh non esi-
stano. E' così sorto il problema se l'ordinamento giuridico sia da considerar-
si sempre completo o se al contrario possa presentare delle « lacune>>. Sono 
molte e svariate le soluzioni di questo problema che si sono proposte. 
Anzitutto, è da osservare che esso è stato sempre formulato con esclusivo 
riguardo all'aspetto normativo dell'ordinamento giuridico, mentre, come si 
vedrà a momenti, deve impostarsi ih termini più ampi. Ma, anche limitan-
dolo al sistema delle norme, deve tenersi conto, perchè possa adeguatamente 
risolversi, di alcuni caratteri dell'ordinamento sui quali sopra si è ripetuta-
mente insistito e che spesso sono disconosciuti. · 
Una delle soluzioni più notevoli con cui si è affermata la completezza 
dell'ordinamento, si basa sull'opinione che esso contenga un principio che, 
per la sua stessa natura, abbraccerebbe tutti i casi non regolati da norme par-
ticolari. Questo principio si desumerebbe, per esclusione e con un argomento 
« a contrario))' dal complesso di queste ultime: se le leggi, prevedendo casi 
determinati, stabiliscono per essi date obbligazioni, cioè date limitazioni, ciò 
vorrebbe dire che, in tutti gli altri casi, si vuole che non ci sia alcuna limi-
tazione. E siffatta volontà si tradurrebbe in una norma, che imporrebbe il 
dovere di astenersi da qualunque · azione che potesse importare una limitazio-
ne altrui non preveduta dalle leggi, e, corrispondentemente, fonderebbe il di-
ritto di essere liberi da questa limitazione. Tale norma generale di esclusione 
chiuderebbe entro la sua cerchia tutte le disposizioni particolari e rendereb-
be completo l'ordinamento giuridico, colmando le lacune lasciate necessaria-
mente da queste ultime. 
Senonchè, è inesatto crndere che tutte le azioni che non sono nè imposte 
nè vietate siano per ciò permesse. Come si è visto, ci sono intere materie che 
sono giuridicamente irrilevanti e resta~o fuori ì'ordinamento giuridico che 
non le prende in considerazione nè per imporle nè per vietarle nè per permet-
terle. Se quindi risulta che un caso o una materia non sono regolati nè da 
disposizioni espresse nè da disposizioni analoghe nè da principii generali, ciò 
vorrà dire che rimangono fuori il campo del diritto. L'ordinamento statale, 
giova ripeterlo, è limitato e circoscritto, non ha norme per tutte le azioni uma-
ne, per tutti i rapporti sociali. Questa sua limit::izione così intesa esclude che 
esso abbia -delle lacune nel complesso delle sue norme, giacchè, se manca una 
norma per un caso, questo caso non sarà giuridico, non essendoci materie . 
o casi giuridici senza una norma che li renda tali: la sua completezza non 
implica una sua indefinita estensione, che invece esso non ha e non c'è ra-
gione che abbia. Ed è fuori luogo invocare in senso contrario l'obbligo che 
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ha il giudice di decidere, applicando la legge, ogni questione che gli venga 
sottoposta. Tale obbligo sarà disimpegnato anche quando egli accerterà che 
un caso o una materia rimangono fuori l'ordinamento giuridico e quindi, in 
base a quest'ultimo, dichiarerà inesistenti i ,diritti o -i doveri eventualmente 
affermati dalle parti su un presupposto dìverso e respingerà le azioni o le 
eccezioni fondate su di esso. 
4. Ma, come si è rilevato, il problema non riguarda solo l'aspetto nor-
mativo dell'ordinamento giuridico, ed è necessario esaminarlo anche ,dal 
punto di vista istituzionale. Se, per una qualsiasi causa, che può anche essere 
di fatto e non prevista dall'ordinamento stesso, viene a mancare una delle 
istituzioni essenziali dello Stato, necessaria per il suo funzionamento, è evi-
dente che l'edificio statale resta come demolito in parte e, finchè non sarà re-
staurato, in un modo o nell'altro, apparirà incompleto. Così, p. es., quando 
si estingue la famiglia regnante e non c'è alcuno che possa ascendere al tro-
no, oppure, per una astensione più o meno persistente del corpo elettorale 
dalle urne, non si costituisce la Camera eletti.va, si determina una differ en-
za fra l'ordinamento medesimo quale dovrebbe essere per una esigenza po-
stulata dalla sua struttura, esigenza che non è solo di fatto, ma deriva dal di-
ritto positivo non ancora armonizzato col nuovo stato di rnse. E si noti che, 
contrariamente all'opinione comune, la lacuna c'è, anche se non manca una 
norma che stabilisca come ad essa si dovrà rimediare, finchè non si sarà prov-
veduto a reintegrare o sostituire l'istituzione caduta, oppure a modificare le 
altre affinchè si possa fare a meno della prima. Finchè non sarà instaurata 
una nuova dinastia o una diversa forma di governo, o la Camera non sarà 
effettivamente costituita o abolita, non sarà certo l'esistenza di quella norma 
che potrà far le veci di queste istituzioni. Se la lacuna sarà stata prevista e si 
sarà dettata una norma per rimediarvi, la ricostruzione dell'edificio stata_le 
avrà carattere giuridico; se invece una norma non esiste, ciò vorrà dire che 
questa materia non è giuridicamente regolata e si avrà una instaurazione pu-
ramente di fatto di un nuovo ordinamento (XIV, n. 5 sg.). Resta così con-
fermato che il problema della completezza o meno delf ordinamento giuridico 
deve porsi e risolversi diversamente a seconda che tale ordinamento viene 
in considerazione come un sistema di norme o come un sistema istituzionale. 
VIII. 
LA SFERA DELLO STATO IN ORDINE AI SOGGETTI 
§ I. - VARIE CATEGORIE DI SOGGETTI E PRINCIPI! GENERALI 
1. L'ordinamento deilo Stato ha una sfera in vario e continuo movi-
mento, che è costituita dalla folla delle persone che gli conferiscono una 
multiforme vita concreta. Ciascuna di queste persone rappresenta, anzi, una 
sfèra giuridica a sè, compresa in quella generale dello Stato: essere persona 
significa infatti . essere titolare, oltre che di obblighi, anche di poteri e di di-
ritti, cioè essere dotato di una particolare indipendenza e autonomia. 
Sono, pel diritto statale, persone: 
r) tutti gli uomini (le c. d. persone fisiche). Si può dire che sia un 
principio costituzionale di ogni Stato moderno, per cui la personalità, sia pu-
re con effetti e gradazioni divers<'; di capacità, è attribuita, oltre che ai citta-
dini, anche agli individui dei territori da esso dipendenti, agli stranieri, non-
chè agli apolidi; 
. 2) molte istituzioni: le c. d. persone giuridiche, fra le quali è spesso 
d~ comprendersi, come si è visto, lo stesso Stato, siano nazionali, siano stra-
niere. 
Importante è notare che i vari soggetti sono presi in considerazione dal-
l'ordinamento giuridico, ciascuno per suo conto (utz' singuli), ma talvlta, spe-
cialmente nel diritto pubblico, in quanto sono membri di collettività partico-
lari ( uti universi): così, p. es., tutti i cittadini come « nazione >>, gli apparte-
nenti ad un Comune, gli appartenenti a date categorie professionali etc. Tali 
collettività non sono persone esse stesse, ma pluralità di persone che si con-
siderano congiuntamente nel loro insieme. 
2. Le persone, così fisiche che giuridiche, si distinguono in variè ca-
tegorie, alcune delle quali saranno esaminate più avanti (XIII). Per ora, è 
da accennare alla distinzione fra persone pubbliche e private, come quella 
che serve a segnare la loro maggiore o minore vicinanza al centro, per così 
dire, della sfera statale. In verità, ogni persona, oltre che nel campo del 
diritto privato, si muove anche in quello del diritto pubblico, da cui deri-
va la stessa personalità, ed ha poteri, diritti ed obblighi, che sono da defi-
nirsi pubblici. Essere persona pubblica non significa dunq1,1e avere una ca-
pacità di diritto pubblico. Inoltre, è importante rilevare che la distinzione si 
riferisce, non agli individui, ma solo alle persone giuridiche. Ciò perchè la 
(. 
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personalità dei primi è connessa, almeno pel diritto moderno, alla qualità di 
uomo, che non è specificatamente nè di diritto privato nè di diritto pubblico. 
Essi possono presentarsi con una veste giuridica che talvolta è pubblica, come 
quella di cittadini, di funzionari etc., e talvolta è privata, ma questi sono 
aspetti parziali della loro personalità e nessuno di essi caratterizza quest'ulti-
ma per intero. Ond'è che non sono persone pubbliche neppure i capi degli 
Stati monarchici e i membri delle loro famiglie, nonostante che la loro posi-
zione nel campo del diritto pubblico si riverberi largamente su quella che 
hanno come privati. Invece, le persone giuridiche, che sono creazioni del-
l'ordinamento giuridico e sorgono con speciali destinazioni, possono diversa-
mente qualificarsi secondo la destinazione medesima. 
Applicando i criteri sopra accennati, sono persone giuridiche pubbliche: 
anzitutto, lo Stato che impersona l'ordinamento giuridico nella sua unità ed 
ha lo scopo fondamentale di curare gli interessi più generali, e, in secondo 
1 
luogo, le persone giuridiche, la cui destinazione essenziale sia quella di fun-
zionare come ausiliari dello Stato e alle quali quindi si comunica il carattere 
pubblico di quest'ultimo. Invece, sono private quelle istituite per scopi l he, 
di fronte allo Stato, sono nulla più che leciti, anche se sono di utilità pubbli-
ca. In altri termini, perchè una persona giuridica sia pubblica, occorrono due 
requisiti: che la loro attività sia considerata dallo Stato come integratrice del-
le sue e, poichè come ausiliari dello Stato possono agire anche enti privati 
e singoli (XI, § 6), che questa sia la funzione specifica per cui la persona non 
solo agisce, ma esiste. Questo criterio però vale solo per le persone che sor-
gono in base all'ordinamento statale; quelle che sono creazioni di un diverso 
ordinamento autonomo, sono di re ola riconosciute dallo Stato col carattere 
pubblico o privato che esse hanno per 1 propno or mamento, in -oase all9 
stess~incip10 per cm lo stato e la ca aC1ta del one fisiche sono al-
meno in ta 1a, rego ati dalla legge dello Stato al quale esse appartengono. 
Le persone giuridiche pubb1icne possono poi distinguersi m vane cate-
gorie, corrispondenti a quelle che sopra (VII, §5, n. 2) si sono accennate a 
proposito delle istituzioni senza personalità. 
Analogamente, si distinguono in pubbliche e private le collettività senza 
personalità che si sono menzionate. Esse sono pubbliche se hanno lo scopo es-
senziale e specifico di esercitare funzioni che integrano quelle dello Stato, co-
me le collettività e i singoli collegi, in cui queste possono dividersi, cui è attri-
buita la funzione elettorale; altrimenti, anche se occasionalmente son chiamate 
ad esercitare funzioni pubbliche, sono private, come, ad es., la famiglia. 
3. Varia è la capacità delle persone. Anzitutto, si può distinguere la 
capacità di diritto pubblico, talvolta detta « politica », e quella di diritto pri-
vato, detta anche « civile », avvertendo ch,e, di regola, ] 'una e l 'altra si tro-
vano riunite in ogni persona sia fisica che giuridica. 
Anche nella capacità di diritto pubblico, come in quella di diritto priva-
to, si può inoltre distinguere la « capacità di diritto >> , cioè di essere titolari 
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di poteri, diritti ed obblighi, dalla « capacità di agire», cioè di esercitare, di-
rettamente e non necessariamente per mezzo di rappresentanti, tali poteri e 
diritti e di adempiere agli obblighi. 
Una forma specifica della capacità di diritto pubblico è quella che va sot-
to il nome di « autarchia >>. Essa è la capacità di governare da sè i propri in-
1 
teressi, nonostante che questi riguardino anche un altro soggetto, un ente · 
maggiore, e quindi principalmente lo Stato. E si distingue dalla ordinaria· 
capacità che ciascuna persona normalmente possiede di gestire da sè i propri 
affari, appunto perchè si tratta di interessi che sono collegati e subordinati a 
quelli di una persona sLiperiore, alla quale, in astratto, potrebbero affidarsi 
escludendo .quella capacità. Di autarchia si può quindi parlare in riguardo 
ad un soggetto inferiore di fronte ad un altro preminente, e perciò non po-
trebbe dirsi un ente autarchico lo Stato, pel suo diritto interno, giacchè esso, 
nella sfera del proprio ordinamento, non ha sopra di sè alcun soggetto. 
Sono invece soggetti di autarchia: 
I) le persone giuridiche pubbliche, che esercitano le funzioni pubbli-
che per le quali sono ausiliari dello Stato per un interesse proprio, e, quindi, 
non in quanto, non a.endo tale interesse, lo esercitano, come talvolta avviene, 
soltanto per obbligo. La categoria più importante delle persone giuridiche au-
tarchiche è quella degli enti comunali e, in genere, territoriali, anzi storica-
mente la nozione di autarchia cominciò ad affermarsi per essi e solo in se-
guito si estese ad altri enti; 
2) le persone fisiche, quando gestiscono interessi propri che li riguar-
dino in una loro vest~ pubblica, p. es., di cittadini, di membri di un Comune 
o di una collettiva pubblica senza personalità, e, ricollegandosi nel senso ac-
cennato a quelli dello Stato, implichino l'esercizio di funzioni pubbliche. Ma- , 
nifestazioni di autarchia sono la capacità elettorale (XVIII, § 3, n. 2) e quella 
di esercitare le azioni popolari (XXIV, § 1, n. 4). Dello stesso tipo è l'au-
tarchia per cui i capi degli Stati monarchici (XVI, § 3, n. 5) hanno una pro-
pria amministrazione per la listc1. civile, la corte, le case militari anche dei 
membri delle lqro famiglie etc. Nel diritto inglese, l'aspetto più tipico del-
l'autarchia (seltf·vernm.ent) è precisamente questo, cioè dell'autarchia indivi-
duale, mentre fi ltrove il concetto di essa si è svolto più specialmente in ri-
guardo alle persone giuridiche pubbliche. Ad ogni modo, è ingiustificato ri-
tenere che si tratti di due figure sostanzialmente diverse: si tratta sempre del-
la stessa capacità, che conserva il suo carattere essenziale, sia che spetti a per-
sone fisiche sia che venga invece attribuita a persone giuridiche. 
In ogni caso, non è superfluo rilevare che l'autarchia, come ogni altra 
capacità, è concessa dallo Stato, il quale ne determina l'estensione e ne 
controlla l'esercizio, affinchè gli interessi statali, non solo non ne siano dan-
neggiati, ma si avvantaggino della cooperazione dei soggètti cui essa è con-
ferita. 
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Infine, è da ricordare che l'autarchia, nel significato che si è delineato, 
non è da confondersi con l'autarchia nel senso di sufficienza o bastevolezza a 
sè medesimo, che già Aristotele indicava come attributo essenziale dello Sta-
to. La prima corrisponde alla parola greca av,qpxJa; la seconda alla parola 
rxDra,;ma, che taluno ha tradotto in italiano per distinguerla dalla prima I ) ' ) 
con « autarcia ». 
4. A). Sulla capacità di diritto pubblico delle persone fisiche influisco-
no molte condizioni o qualità: l'appartenenza allo Stato come cittadini o 
sudditi, l'appartenenza a Stati stranieri, l'apolidia, il sesso, l'età, le infermità 
mentali, varie indegnità o degradazioni giuridiche, fra cui le condanne pe-
nali, etc. In una trattazione che non è di diritto positivo, ma di diritto pub-
blico generale, occorre limitarsi a pochi cenni su alcune più importanti di tali 
condizioni. 
1) La pienezza della capacità di diritto pubblico è riservata a chi è 
in possesso della cittadinanza (XIII). Chi non è cittadino è, di regola, escluso 
dal godimento di quei poteri o diritti che implicano l'esercizio di pubbliche 
funzioni, nonchè dai pubblici impieghi. Tale esclusione si ha anche per coìoro 
che appartengono allo Stato in qualità di sudditi, come gli indigeni delle 
colonie. E, negli ordinamenti in cui si hanho diverse specie di cittadinanze, 
per alcune categorie di cittadini, sono di solito sancite restrizioni varie alla 
loro capacità, sia per ciò che riguarda il godimento di certi diritti, come ad es. 
il diritto elettorale che non è attribuito a chi ha soltanto la c. d. piccola citta-
dinanza, sia rispetto all'ambito territoriaìe in cui la cittadinanza pnò espli-
care i suoi effetti: così, i cittadini di una colonia o di un possedimento non 
sono parificati ai cittadini della madrepatria nella sfera di quest'ultima. An-
che l'esercizio di alcune professioni è spesso consentito solo ai cittadini, men-
tre quello di altre è permesso pure agli stranieri con limitazioni e, frequen-
temente, a condizione di reciprocità. Invece, i diritti pubblici che non im-
portano partecipazione a pubbliche funzioni o assunzioni di pubblici impie-
ghi, sono, per regola che ha però delle eccezioni di vario genere, riconosciuti 
a coloro che non sono cittadini optimo iure, ai sudditi, agli stranieri, agli a-
polidi: così i diritti al rendimento di pubblici servizi e i diritti di libertà, sal-
vo le limitazioni che si sono accennate concernenti le attività professionali, 
la residenza nello Stato, talvolta la proprietà immobiliare ed altre. In corre-
lazione al negato o limitato godimento di taluni diritti pubblici, gli stranieri 
sono esonerati da quegli obblighi che importano partecipazione alla attività 
dello Stato, come l'obbligo del servizio militai::e, mentre tale esonero non si 
estende di solito ai sudditi e agli apolidi. 
2) Anche il sesso è una delle condizioni d'ordine generale che in-
fluiscono sulla capacità. Mentre prima l'incapacità della donna ad assumere 
pubblici uffici ed esercitare per di~itto o per ob~~igo pubblici f~nzioni,_ si p~-
teva considerare la regola, adesso s1 va sempre pm affermando, m molti Stati, 
la tendenza ad una più o meno completa parificazione dei sessi, non solo nel 
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godimento dei diritti civili, ma anche nella vita politica e nelle attività pro-
fessionali. II che non toglie che permangano talune esclusioni della donna da 
diritti e correlativamente da obblighi, che sono determinate da ragioni di ini-
doneità fisica, daIIa natura di cerchi impieghi e da motivi vari di opportunità. 
3) In riguardo aIIa età, è da osservare che nel diritto pubblico non si ha, 
come invece nel diritto privato, una distinzione generale fra età maggiore, 
con la quale si raggiunge la piena capacità,ed età minore, durante la quale 
non si ha di regola la capacità di agire. Nel diritto pubblico, si hanno vicever-
sa una serie di norme, non coordinate in sistema, che richiedono, per vari 
casi, età molto differenti l'una daII'altra. Non raramente mancano norme e-
spresse, il che dà luogo a difficoltà di interpretazione. Quando il caso non 
contemplato è analogo ad altri contemplati, pertinenti al campo del diritto 
pubblico o anche a queIIo del diritto privato, si potranno applicare al primo 
le norme che valgono per essi. Se una analogia non si riesce a trovare, può 
darsi che l'età si debba ritenere irrilevante, il che frequentemente avviene per 
ciò che concerne i diritti di libertà e i diritti ad usufruire di servizi pubblici, 
. salvo a tener conto della capacità naturale. E' poi da tener presènte che l'età 
è dal diritto presa in considerazione, non solo per stabilire la capacità o meno 
deIIe persone, ma anche per altri motivi: così l'età infantile e la senile, quan-
do sono dettate disposizioni a protezione o, comunque, a favore di bambi-
ni, fanciulli, vecchi. 
4) Infine è da ricordare che il diritto moderno tende ad escludere che 
suIIa capacità delle persone influiscano la confessione e la professione reli-
giosa. Parimenti, non è, _di regola, considerata influente la razza, nonchè 
negli Stati la cui popolazione non costituisce una nazionalità unica, l'ap-
partenenza alla maggioranza o alle minoranze etniche. Tali regole hanno 
però delle eccezioni in senso restrittivo della capacità, le più importanti delle 
quali riguardano le razze di colore, e talvolta in senso estensivo della capaci-
tà, quando uno Stato assimila parzialmente ai propri cittadini gli stranier! 
della stessa nazionalità della sua popolazione, come in Italia avviene per 1 
c. d. « italiani non regnicoli n. 
B) Nulla si può dire in generale circa la capacità delle persone giuridi-
che, che è diversamente stabilita secondo che siano di diritto pubblico o di 
diritto privato, nazionali o straniere e, sopratutto, con riguardo ai fini che si 
propongono e aII'attività che esplicano. 
C) Le norme accennate, che misurano la capacità delle persone, debbono 
mettersi in rapporto col priricipio costituzionale, espressamente sancito da 
molte carte o statuti fondamentali, che stabilisce l'uguaglianza di tutti i cit-
tadini, così nei loro diritti come nei loro obblighi, e in generale nella loro 
posizione giuridica. Tale principio, che fa salve le eccezioni determinate dal-
le leggi e comunque non impedisce çhe ad una dive'rsa condizione corrispon-
da una diversa capacità, da un lato è norma che il legislatore deve tener pre-
sente perchè non ripristini la · distinzione del popolo in ceti' e dassi, abolita 
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dallo Stato moderno, e, dall'altro lato, è regola di interpretazione per cui la 
disuguaglianza non può presumersi, ma deve risultare positivamente. Il che 
importa che, sebbene da tale principio non derivi, come talvolta si è cre-
duto, un vero e proprio diritto soggettivo all 'uguaglianza (IX, § r, n. 4), è il-
legittimo e quindi eventualmente lesivo di altri diritti o interessi giuridici dei 
cittadini, l'atto di un'autorità non legislativa che non ne tenga giusto conto. 
E il principio medesimo sembra che possa estendersi anche alle persone giuri-
ridiche, se la loro capacità non è determinata ir. modo particolare. 
5. Intimamente connessa con la capacità di diritto pubblico è la « po-
sizione giuridica » che ad un soggetto può spettare di fronte ad altri. Per po~ 
sizione deve intendersi non un semplice rapporto più o meno contingente ed 
occasionale, ma una condizione stabile e permanente, che può essere la fonte 
o la c;ausa di una serie indefinita di rapporti. In 9uesto senso, si possono avere 
molte e diversissime posizioni, riducibili a tre fondamentali, a seconda che 
implichino: r) o la superiorità e quindi la supremazia di una persona rispet-
to ad un'altra o ad altre; 2) o, rispettivamente, l'inferiorità e quindi la su-
bordinazione di queste rispetto alla prima; 3) o l'indipendenza di una perso-
na da un'altra, che può ulteriormente distinguersi a seconda che si esplici: a) 
fra persone in posizione di uguaglianza _(indipendenza da uguali: l'uguaglian-
za implica sempre indipendenza); b) o fra persone disuguali, quando la su-
periorità dell'una e viceversa l'inferiorità dell'altra non si estendono oltre 
certi limiti (indipendenza da un superiore). Il' diritto pubblico è tutto un si-
stema di uguaglianze e di gerarchie, finchè si perviene allo Stato che è supe-
riore a tutte le persone cui estende il suo ordinamento. 
Fra le varie posizioni che interessano il diritto pubblico, meritano un 
cenno particolare quelle che si indicano col nome di « status >i, inteso nel 
senso tradizionale di posizione che deriva dalla appartenenza ad una comu-
nità necessaria: Stato, comune, famiglia etc. Altre posizioni si riconnettono 
alla condizione di chi è chiamato ad agire nella sfera giuridica altrui, e 
perciò assume la « veste ii, come anche si dice, rii funzionario, di militare, di 
ecclesiastico etc. Così pure una posizione particolare è quella di chi è am-
messo in una corporazione, come suo membro, oppure in un pubblico isti-
tuto, per godere dei servizi o prestazioni di esso, ad es., come , studente in 
una università. 
6. Oltre che in posizioni nel senso suddetto, i soggetti possono tro-
varsi in singoli cc rapporti giuridici >J. Questa espressione è usata nei più vari 
significati, alcuni dei quali arbitrari e inesatti. Nel senso che sembra prefe-
ribile perchè corrispondente alla concezione e alla terminologia legislativa, 
nonchè alla dottrina tradizionale, sono rapporti giuridici: 
r) i rapporti fra più persone, in vista dei loro reciproci diritti ed obbli-
ghi e delle conseguenze di essi. L'opinione che vorrebbe ridurre solo a questi 
il concetto di rapporto giuridico è del tutto infondata; 
ro6 LO STATO IN GENERALE 
2) infatti, il diritto positivo considera come giuridici anche i rapporti 
aventi carattere interno o riflessivo, per cui una persona, in una sua qualità 
o veste, e, se si tratta di persona giuridica, con un suo organo o istituto (XI, 
§ 2, n. 2), si contrappone a sè medesima, in quanto assume un'altra qua-
lità o veste, oppure si concreta in altro organo o istituto: ad es., quando un 
ministero, che non è persona giuridica, dello Stato viene in rapporto con 
altro ministero dello stesso Stato; 
3) e giuridici sono pure i rapporti di un soggetto con un oggetto 
specialmente con le cose materiali o immateriali, i quali implicano un diritto 
su di esse. 
§ 2. - J POTERI, I DIRITTI, GLI INTERESSI LEGITTIMI 
E I DOVERI IN GENERALE 
1. Della personalità conviene esaminare particolarmente quelle ma-
nifestazioni che assumono le figure di poteri ( o potestà), di diritti, di inte-
ressi legittimi o giuridici che non sono nè poteri nè diritti, e di doveri. 
« Potere giuridico )) ' in senso ampio, è, così nel diritto pubblico come 
nel diritto privato, ogni potere di azione ( « potestas >> o « facultas agendi >>) 
attribuito ad una persona dall'ordinamento giuridico, e si potrebbe aggiun-
gere, ma anche sottintendere, dato il carattere essenziale del diritto: · in or-
dine a beni o interessi da questo protetti. La teoria tradizionale, largamente 
seguita anche oggi, designa indistintamente tutti questi poteri col nome 
di « diritti soggettivi >> . Però sembra più esatto ravvisare due categorie di 
poteri che, se hanno caratteri comuni, ne presentano ,1ltri differenziali, che 
sono importanti specialmente nel diritto pubblico. Si debbono, cioè, distin-
guere ( e la distinzione qui proposta è ora accolta da non pochi giuristi) i 
« poteri giuridici >) , in senso stretto, che si dicono anche «potestà>> (v. ap-
presso § 3, n. 3), e i « diritti soggettivi )) , che sono solo una specie dei po-
teri in senso largo e comprensivo anche dei primi. P. es., le potestà legisla-
tiva, amministrativa, giudiziaria dello Stato, il suo potere punitivo o quello 
di polizia, come, nel diritto privato, la patria potestà, la potestà maritale etc., 
non sono veri e propri diritti, nè come tali, almeno di solito, li designano 
i testi legislativi, che invece per essi usano per l'appunto le parole cc potestà>> 
o cc potere >> . È quindi da ritenersi inesatta l'opinione molto diffusa che fa 
dei poteri o potestà una categoria speciale dei diritti soggettivi, designan-
doli col nome di cc diritti potestativi )) . È invece da riaffermarsi la distin-
zione, formulandola nel modo seguente: poteri in senso stretto o potestà 
sono i poteri di svolgimento della capacità giuridica, qualificata in una 
delle sue direzioni o aspetti generici; diritti sono i poteri che si svolgono in 
un particolare e concreto rapporto giuridico inteso nel senso sopra definito 
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2. Caratteri comuni ai poteri e ai diritti soggettivi sono seguenti. 
1) Gli uni e gli altri implicano una signoria o potestà di volere, che 
si può meglio specificare dicendo che essa ha per oggetto il compimento 
(o l'omissione) di un atto. E poichè questo, pure essendo volontario, può 
non contenere una manifestazione di volontà, come quando, p. es., si fa 
una semplice dichiarazione di conoscenza, si esprime un giudizio, si rivolge 
un 'istanza,. è pre~eribile dire che il potere e il diritto sono potestà di agire. 
È necessano aggmngere che tale potestà deve concepirsi in senso giuridico 
e non in senso naturale, in modo che essa può spettare anche a chi, per 
ragioni di età, di infermità etc., non può farne uso se non per mezzo di 
' rappresentanti. 
2) I poteri giuridici e i diritti sono conferiti dall'ordinamento giuri-
dico. Un potere che riguardi attività da questo non contemplate è un potere 
di fatto, giuridicamente irrilevante. 
3) Ogni potere e ogni diritto presuppongono, come si è detto, degli 
interessi alla cui soddisfazione sono rivolti. Da ciò una diffusa definizione di 
essi, specialmente dei diritti, come interessi giuridicamente protetti. Se-
nonchè, è da osservare anzitutto che ci sonò, specialmente nel diritto pub-
blico, molti interessi che l'ordinamento oggettivo tutela, senza però confe-
rire ai loro soggetti alcuna potestà (§ 5). Inoltre, avviene spesso che un 
soggetto abbia qualche potere _in ordine ad interessi che sono non propri, 
ma di altri, oppure rientrano nella categoria sopra accennata degli · interessi 
meramente oggettivi (VII, ~ 2, n. 2). Tuttavia, in molti casi l'essere dotati 
di un potere o diritto è già da per sè un bene e, quindi, un interesse, e 
quando si vuol mettere ciò in rilievo, può essere esatto definire l'uno e l'altro 
come interessi giuridicamente protetti o, meglio, come una speciale categoria 
di interessi, giacchè è inesatto dire che tutti questi interessi sono poteri o 
diritti ( § 5). 
3. Caratteri differenziali del potere in senso stretto e, rispettivamente, 
del diritto soggettivo, sono i seguenti. 
1) Il potere è estrinsecazione così immediata e diretta della capacità ' 
giuridica che talvolta si. è con~u,so :on questa. Ma .esso . se ne distin~e, pe~-
chè, quando si parla d1 capacita, s1 hanno ~resen~ un complesso d1 co~d1-
zioni alle quali può ess:re estra?;a l_a volonta . del . titolar: : che po:sono im-
plicare anche dei dov_en ( capacita d1 far leggi, d1 ammm1stra~e, d1 pre_stare 
il servizio militare, d1 far testamento, etc.), mentre, quando s1 parla d1 po-
teri si ha di mira il momento in cui, avvalendosene, il soggetto afferma 
di ;oterla esplicare in una data ~i_rezione _e con_ ~n determinato fine,. e in_ol-
tre si ha riguardo solo al lat_o a~t~vo d,el!a capac~ta, ?on a _quello .c~e implica 
dei Sef!lplici doveri. Anch: il d1~1tto e _u?a, esphcaz10ne d~ capac1t_~, ma non 
così immediata e diretta: m altn termm1, e una sua ulteriore e p1u concreta 
specificazione. Ciò è particolarmente visibile -in ~uei diritti_ :he s~rgono _do: 
po che si è esercitato un potere: p. es.; per acquistare un dmtto d1 propneta 
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può essere necessario fare uso del potere di accettare un'eredità, di occupare 
una « res nullius n, etc.; · il diritto di credito dello Stato verso il contribuente 
nasce dopo che lo Stato ha esercitato la sua potestà di imporre tributi, etc. 
In questi casi, il potere è un momento intermedio fra la capacità e il diritto: 
è conseguente alla prima e di essa più ristretto, ma precedente il secondo e 
di questo più largo. Infatti, il diritto di proprietà, p. es .. non si può avere 
che su una cosa determinata; ma il potere di accettare eredità, occupare 
cose senza padrone, imporre tributi è generale ed è sempre il medesimo nei 
vari casi in cui si esercita. 
2) Il diritto implica sempre un dato rapporto e ne è elemento; il potere 
può ricollegarsi a rapporti, ma ne resta fuori. Il diritto, come nei rapporti 
reali, può avere un oggetto, o può, come nei rapporti personali, costituire 
una « pretesa >> del suo soggetto verso un altro che, in correlazione, ha un 
dovere. Il potere non ha mai un oggetto specifico, e non si risolve in pretese. 
P. es., lo Stato ha il potere di far leggi obbligatorie per i cittadini, ma lo 
Stato - in quanto legislatore - non ha nessuna pretesa verso questi ultimi 
perchè osservino le leggi, nè i cittadini sono obbligati verso di esso. Questa 
pretesa e questo obbligo possono, in base alla legge, sorgere quando si sta-
biliscono concreti rapporti e solo fra i soggetti di tali rapporti, ai quali lo 
Stato può rimanere estraneo o, quando vi partecipa, vi partecipa con veste 
diversa da quella di legislatore. In sostanza di fronte ad un diritto verso una 
persona si ha un obbligo di questa; di fronte ad un potere o non c'è alcun 
soggetto, come quando, ad esempio, si occupa una res 'nullius, oppure ci 
sono ·soggetti che risentono le conseguenze vantaggiose o meno del suo eser-
cizio, ma non sono obbligati verso il suo titolare. E nemmeno, in questa 
ipotesi, si ha sempre, come invece si suole affermare, la necessità di risentire 
tali conseguenze: p. es., l'erede istituito in base al potere di far testamento 
è libero di accettare o non accettare l'eredità; lo •straniero cui è concessa 
la cittadinanza può spesso anche rifiutarla. Comunque, quando quella ne-
cessità effettivamente c'è, essa è indipendente dalla volontà del soggetto e 
non costituisce quindi un obbligo, che è un vincolo della volontà e presup-
pone sempre che questa intervenga, mentre, quando si tratta di conseguenze 
che si pro'clucono inevitabilmente ope legis, essa non interviene e non può 
intervenire. 
Da ciò il corollario che non è esatta l'opinione comune che di fronte 
al soggetto del potere ci sia in ogni caso almeno un altro soggetto passivo, 
che si trovi in stato di soggezione verso il primo e quindi debba sopportare 
gli effetti che derivano dall'esercizio del potere. A prescindere dall'ipotesi 
accennata che il titolare del potete non focontri innanzi a sè alcuno, non 
si può propriamente parlare di soggetti passivi quando tali effetti sono van~ 
taggiosi e, come si è detto, possono anche evitarsi, e neppure può parlarsi 
di soggezione perchè, se ci sono dei poteri che si esplicano verso persone 
subordinate, altri si esplicano in confronto di persone uguali e persino in 
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posizioni di superiorità, come il potere, che chiunque ha verso chiunque e 
anche verso lo Stato, di agire in giudizio. 
·4. In gran parte, ma non del tutto simmetrico al concetto di diritto 
soggettivo è quello di dovere od obbligo. Il diritto è signoria di volontà; 
il dovere è vincolo della volontà per cui un soggetto è tenuto o ad una 
omissione, o ad un « pati ))' o ad un riconoscimento, o ad una prestazione 
positiva di fare, di dare, etc. 
È principio molto importante, specie nel diritto pubblico, che non sem-
pre ad un diritto corrisponde un dovere specifico e viceversa. Ai diritti . su 
un oggetto, quindi ai diritti reali, non fa riscontro alcun obbligo di sog-
getti determinati, ma solo il dovere generico di « alterum non lae,dere n. E 
sono frequentissimi i casi in cui un soggetto ha un dovere, ma questo vale 
solo in una sfera interna, e non implica un diritto altrui di farlo osservare. 
5. Poteri, diritti ed obblighi o doveri, pur rimanendo distinti, sono 
molte volte variamente connessi. 
r) Ci sono poteri che, per esercitarsi, presuppongono un dato diritto. 
P. es., il potere di alienare, che rientra in quello di gestire i propri interessi, 
di regola e salve le eccezioni, non può esplicarsi che per le cose proprie, 
cioè per quelle su cui si ha un diritto. La potestà territoriale dello Stato, di 
solito, si esercita per i territori che allo Stato appartengono o per i quali esso 
ha qualche diritto. Il potere di agire dinanzi i tribunali (l'azione giudiziaria) 
nei casi più comuni implica un diritto che si voglia far -alere, e cosl via. 
2) Inoltre, si può avere un diritto ad un potere, òoè una pretesa, in 
confronto di altri \Soggetti, di essere riconosciuti come titolari di questo e di 
esercitarlo. P. es., la funzione elettorale, manifestazione della capacità po-
litica del cittadino, è un potere, ma, a causa di essa, il cittadino entra in 
rapporti con lo Stato per essere iscritto nelle liste elettorali, essere ammesso 
alla votazione, etc., donde il diritto elettorale, che non è la funzione elet-
torale, ma il diritto ad essa o anche un diritto che nasce da essa ( diritto ad 
un potere o da un potere). 
3) Ad un potere possono poi riconnettersi dei doveri. Infatti, può es-
sere obbligatorio esercitare un potere ed esercitarlo in un dato modo o entro 
certi limiti. A ciò la dottrina accenna, inesattamente, quando parla di diritti, 
specialmente pubblici, che sarebbero anche dei doveri. Anzitutto, i diritti di 
cui essa parla non- ,sono dei diritti, ma dei poteri. In secondo luogo, un di-
ritto, come anche un potere che fosse un dovere non sarebbe più diritto o 
potere. Bensl è vero che un potere può implicare dei doveri, che l'invest:mo 
110n tutto, ma in qualche momento, e perciò non coincidono con esso. 
P. es., lo Stato può avere il dovere di esercitare un suo potere, ma nel mo-
mento in cui l'esercita, questo si determina più o meno liberamente e im-
plica sempre una signoria di volontà . Lo stesso è a dirsi del cittadino che eser-
cita la funzione elettorale, quando si ha il sistema del c. d. voto obbligato-
rio. Oppure, si può esercitare o non esercitare un potere, ma, se si esercita, può 
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aversi i,I dovere di esercitarlo in un dato senso, e così via. In altri termini, ci 
possono essere « doveri da poteri n, e, se a questi doveri corrispondono da 
parte di altri soggetti diritti correlativi, tali diritti si potranno dire « diritti 
verso poteri n. 
§ 3· - I POTERI DI DIRITTO PUBBLICO 
1. In applicazione del concetto di diritto pubblico sopra formulato, 
sono da ritenersi diritto pubblico: 
r) il potere di governo dello Stato (XI, § 4), che è il potere massimo 
e più comprensivo che si abbia nel campo del diritto statale. Si vedrà in se-
guito come esso, appunto per la sua complessità, è suscettibile di essere spe-
cificato in vari poteri particolari; 
2) i poteri dei soggetti ausiliari dello Stato (XI, § 6), siano essi per-
sone pubbliche siano privati: infatti, è loro carattere specifico quello di 
esserè poteri complementari e analoghi a quelli dello Stato; 
3) tutti i poteri, a chiunque spettino, che siano in correlazione con 
quelli dello Stato o dei suoi ausiliari: essi, di solito, o provocano l'esercizio 
di questi ultimi (p. es., il potere di agire avanti ai tribunali per ottenerne 
un giudizio) o ne rappresentano dei vincoli o dei limiti (p. es., quando il 
potere giurisdizionale dello Stato può o deve esplicarsi in seguito ad azione, 
querela, etc.). 
2. Dei caratteri che i poteri di diritto pubblico presentano, alcuni sono 
comuni a tutti, altri particolari ad alcuni. 
I primi sono corollari del principio che ogni potere è estrinsecazione 
immediata e diretta di una capacità giuridica generale o speciale, congiunta 
talvolta ad una data qualità o condizione giuridica, e quindi inseparabile 
da essa. Ne consegue che ogni potere è: 
r) inalienabile e intrasmissibile da un soogetto all'altro, essendo ina-
lienabile e intrasmissibile la capacità. Se ne pot~à quindi - non sempre -
delegarne l'esercizio, ma non trasferirne la titolarità; 
2) irrinunciabile. Può darsi che il suo titolare sia perfettamente libero 
di esercitarlo o meno, ma la sua volontà non potrà disporne la perdita. Inve-
ce egli potrà, in taluni casi, rinunciare non alla sua capacità, ma a talune 
condizioni o qualità che, unendosi a questa, determinano un potere, p. es., 
alla qualità di cittadino, di funzionario etc., nella quale ipotesi, per sem-
plice conseguenza disposta dal diritto oggettivo, si perdono i poteri che vi 
si ricollegano; 
3) infine, i poteri sono imprescrittibili, il che non impedisce che sia 
soggetto a decadenza volta per volta l'esercizio di essi per i singoli casi in 
cui se ne potrebbe fare uso. 
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3. I poteri possono classificarsi da vari punti di vista . Valgono per 
essi alcune delle classificazioni che la dottrina ha fatto per i c. d. diritti po-
testativi privati, che, come si è detto, sono invece dei poteri. Così, ad es., i 
poteri, possono distinguersi a seconda che costituiscono, modificano o estin-
guono posizioni, situazioni, qualità, altri poteri, rapporti, mediante atti giu-
ridici di diversa natura e anche con azioni materiali giuridicamente regolate. 
Ma, oltre di questi, nel campo del diritto pubblico, hanno grande impor-
tanza i poteri di produrre o far venir meno norme di diritto oggettivo, cioè 
i poteri normativi. Ai poteri delle due categorie ora menzionate, che pos-
sono dirsi innovativi, si contrappongono quelli che mirano a far valere, rea-
lizzare, conservare condizioni giuridiche preesistenti, come alcuni poteri giu-
risdizionali o diretti ad ottenere una tutela giurisdizionale. 
Un gruppo importantissimo di poteri pubblici, che ne costituisce anzi 
la categoria più importante, sono quelli che si designano col nome di fun-
zioni. Le funzioni («officia», « munera ») sono i poteri che si esercita.no \ 
non per un interesse proprio, o almeno esclusivamente proprio, ma per un 
interessG altrui o per un interesse oggettivo. Di essi si hanno esempi anche 
nel diritto privato (la patria potestà, gli uffici dell'esecutore testamentario, 
del tutore etc.), ma nel diritto pubbìico la loro figura è predominante. Infatti 
gli interessi oggettivi tutelati dallo Stato e quelli stessi che in lui si imper-
sonano sono altresì interessi della collettività considerata nel suo insieme e a 
prescindere dai singoli che la compongono: i poteri dello Stato sono, di 
regola, funzioni. E gli altri poteri di diritto pubblico a chiunque spettino, 
anche qqando in sè e per sè non sonq funzioni, in fondo hanno carattere 
pubblico perchè direttamente o indirettamente si ricollegano a questi e sono 
ad essi accessori e subordinati. 
È carattere proprio delle funzioni quello di essere, nel medesimo tempo, 
libere e vincolate. Sono libere, in quanto, come tutti i poteri, implicano sem-
pre una certa sfera nella quale la volontà del soggetto deve determinarsi da 
sè. Sono vincolate, sia negativamente, in quanto non possono esorbitare da 
certi limiti, sia positivamente, in quanto debbono esercitarsi se, quando e 
come lo richiedono gli interessi pubblici per cui sono costituite. Ciò nono-
stante, in senso del tutto relativo, si dicono libere le funzioni che non hanno 
altro vincolo che quello generico di dovere soddisfare gli interessi che ne 
sono a fondamento, e si dicono vincolate le funzioni, che vanno incontro a 
limiti particolari, che possono essere di varia natura e non soltanto esterni, 
cioè di fronte ad altri soggetti, ma talvolta anche interni. Ad ogni modo, 
la libertà massima consentita alle funzioni, non è mai il pieno arbitrio, ma 
il « prudente arbitrio>> o il c. d. potere discrezionale, che permette al suo 
titolare di valutare gli interessi per cui dovrà esercitarlo, ma vieta che da 
tale valutazione egli possa prescindere. Che se poi una funzione è esercitata 
per un interesse diverso da quello che _le sta a ~ase, ~iò dà luo_go ad un 
comportamento illegittimo, che prende 11 nome d1 « sviamento d1 potere n . 
.. 
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Si è sopra rilevato che i poteri si designano spesso anche col nome di 
potestà: la terminologia comune usa questi due vocaboli promiscuamente, 
come sinonimi. Sembra tuttavia che il linguaggio legisl2tivo abbia una certa 
tendenza, sia pure non costante, ad adoperare la parola potestà per quei po-
teri il cui titolare è investito di qualche autorità, sia essa di diritto pubblico 
sia di diritto privato. In questo senso, le potestà costituirebbero una specie 
dei poteri giuridici. 
§ 4· - I DIRITTI PUBBLICI 
1. I diritti pubblici, dei quali sono state date parecchie definizioni 
incomplete o inesatte, sono poteri di agire in un concreto rapporto giuri-
dico connesso, nel modo sopra accennato, ad una pubblica funzione. Essi 
possono spettare così allo Stato - giacchè non è vero che quelli che comu-
nemente si ritengono suoi diritti siano semplici manifestazioni e modi di 
esercizio della sua potestà generale, e che, rispetto a questa, non assumano 
una figura a sè - come ad ogni altro soggetto, anche privato. Particolar-
mente, si è talvolta dalla dottrina negato che i singoli possano avere dei 
diritti verso lo Stato, per la considerazione che, di fronte all'onnipotenza 
statale, tali diritti non avrebbero alcuna consistenza. Certamente essi deri-
vano dall'ordinamento giuridico che è in pqtestà dello Stato mutai:e, ma ciò 
vale anche per i diritti privati e non toglie che, finchè l'ordinamento non li 
fa venir meno, siano da esso garantiti e protetti. Ad ogni modo, è certo che 
tutto il diritto positivo degli Stati moderni è informato al principio che tra 
lo Stato e i singoli interce,dono rapporti, di cui sono elementi i diritti, che 
possono competere così al primo come ai secondi_. 
2. I diritti pubblici possono classificarsi da diversi punti di vista. Di 
solito, la dottrina aòot:ta classificazioni separate per i diritti dello Stato e per 
i dirif;,!:i dei singoli. La classificazione qui proposta, ora seguita anche da 
altri scrittori, è una classificazione unitaria che comprende tutti i diritti' pub-
blici, qualunque sia il ìoro soggetto. 
A) In ordine al loro contenuto, essi si distinguono, con i criteri che 
valgono anche per i diritti privati, anzitutto, in ideali e patrimoniali, e an-
che in personali e reali~ e, in riguardo alle persone verso le quali si possono 
avere, in assoluti' e relativi, cioè erga omnes, come si suol dire, e, rispettiva-
mente, verso soggetti determinati. In modo più specifico, sono da annoverarsi: 
1) i diritti della personalità, detti altrimenti individuali, fondamen-
tali o essenziali. Anche nel diritto privato si hanno diritti analoghi: essi 
sono pubblici quando ricorrono in rapporti generati dall'esercizio di pubbli-
che funzioni. Fra tali diritti sono da menzionarsi specialmente i seguenti: 
a) i diritti di stato, cioè a condizioni e qualità di diritto pubblico 
(p. es., alla qualità di cittadino, di persona di diritto pubblico etc.) e possono 
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avere per oggetto una pretesa o all'attribuzione di tale qualità da parte del-
l'autorità competente o al loro possesso e, quindi, al loro riconoscimento; 
b) i diritti a segni' distintivi della personalità (::il nome, a titoli no-
biliari, cavallereschi, accademici, allo stemma, alla bandiera, al titolo di « Re-
gno >J , « Impero )) e simili, <li « città n, etc.), che servano a specificare la 
qualità di persona di di.ritto pubblico o debbano essere dall'autorità attri-
buiti o riconosciuti a privàti; . 
e) i diritti sulla propria persona: categoria questa molto contro-
versa, che nel diritto pubblico comprende i diritti di una persona giuridica 
pubblica su qualche elemento della sua struttura materiale, come il diritto 
degli enti territoriali sul proprio territorio; 
. d) i diritti di libertà civile (IX, § I, nn. 2, 3), cioè i diritti all'in-r 
dipendenza dalla potestà di un soggetto superiore e specialmente dello Sta-
to, nell'esercizio di attività garantite come lecite dall'ordinamento giuridico. 
Ne sono esempi i diritti di libertà religiosa, di stampa, di riunione etc., ri-
spetto ai quali gli enti pubblici hanno il dovere di astenersi, nel campo riser-
vato all'attività dei loro soggetti, da indebite inframmettenze. Con i diritti 
di libertà non sono da confondersi le libertà di fatto che concernono azioni 
giuridicamente irrilevanti. Essi hanno per oggetto immediato, non l'azione 
(o omissione) permessa, p. es., il compimento di un atto di culto, la stampa 
di un libro, etc., ma soltanto l'omissione, da parte dello Stato o di un altro 
ente pubblico, delle azioni che impediscano o turbino le prime: il loro con-
tenuto è quindi negativo. Non è esatto ritenere che essi costituiscano un 
diritto unico, che poi si spe.cifichi in infinite facoltà: il diritto di compiere 
tutte le azioni non vietate e di non compiere tutte le altre non imposte. Que-
sto diritto non e,siste: l'opinione contraria implica il grave errore di conside-
rare lecito tutto ciò che non è :vietato e confonde le libertà di fatto con quelle 
giuridiche. Queste sono tante quante le azioni effettivamente permesse dal-
l'ordinamento giuridico e solo ad esse si riferiscono. 
2) Un'altra categoria di Jiritti pubblici comprende quelli che si 
possono dire diritti di funzione o fun zionali. Essi 5pett.rno ai soggetti inve-
stiti di funzioni pubbliche, in quanto hanno il diritto di esserne investiti 
(ius ad o.t}icium) o di mantenere tale investitura (ius in officio). Non sono 
da confondersi con le stes.:>e funzioni che ne sono l'oggetto: p. es., l'ufficio 
regio o la funzione elettorale non sono il diritto del re o dell'elettore a tali 
funzioni. E nemmeno s'identificano con la qualità di persona pubblica, di 
funzionario, di soggetto di autarchia, etc., che ne è solo il presupposto e im-
plica altri diritti (p: es., a retribuzioni, ad onori etc.), nonchè degli obblighi. 
Un gruppo molto importante di essi è costituito dai diritti politici, che sono 
i diritti di funzione di cui si è titolari come cittadini, sia pure quando si è 
in possesso anche di altri titoli o requisiti, o come rappresentanti del popolo: 
p. es., il diritto elettorale, il diritto all'ufficio di senatore, di deputato etc. 
Mentre non sono politici i diritti di funzione che derivano dall'appartenenza 
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ad una dinastia, come quello del re, o da un titolo individuale, come quelli 
degli impiegati. 
3) Una terza categoria comprende quelli che potrebbero dirsi diritti 
pubblici di prestazione. Essi implicano o il diritto del soggetto di una fun-
zione pubblica ad una prestazione da questa derivante, come il diritto dello 
,Stato a dei tributi, al servizio militare, all'adempimento dell 'obbligo scola-
stico, o il diritto di un altro soggetto verso chi esercita la funzione pub-
blica, come il diritto dei singoli al servizio postale, o all 'ammissione nelle 
scuole, del proprietario espropriato all'indennità, degli impiegati allo sti-
pendio o alla pensione. Quando tali diritti hanno ·carattere patrimoniale · pos~ 
sono anche dirsi di credito. E si dicono diritti civici quei diritti di presta-
zione che spettano ai cittadini come tali o alle persone a questi equiparate 
ed hanno per oggetto il rendimento di un pubblico servizio. La prestazione 
può essere positiva oppure negativa, cioè di fare o non fare, di omettere, 
di tollerare, ma deve in ogni caso essere fine a sè stessa, altrimenti i diritti 
di prestazione si confonderebbero con quelli della personalità o di funzione, 
in quanto possono anch'essi essere correlativi ad obblighi di qualche pre-
stazione, che però serve alla soddisfazione di altri interessi, rispetto ai quali 
ha il carattere di semplice mezzo. 
4) Una quarta categoria di diritti pubblici è costituita dai diritti pub-
blici reali. La negano coloro che a torto credono che il diritto pubblico sia 
sempre manifestazione di autorità o di « imperium », che si possa far valere 
solo verso persone e non ,su cose, alle quali naturalmente non si potrebbe 
comandare. Tali diritti possono assumere le figure solite del dominio, del 
condominio, dei iura in re aliena etc., e si hanno quando una determinata 
cosa è destinata in tutto in parte, sulla base di una disposizione del diritto 
oggettivo, ad una specifica funzione pubblica. Ne sono esempi i diritti sui 
territori che sono· possedimenti dello Stato (XII, n. 4), di proprietà pubblica 
o demaniale e i diritti ugualmente demaniali su cose altrui, anche di privati. 
5) Sono infine da menzionarsi i diritti pubblici di monopolio, che 
hanno per oggetto di impedire ad altri il possesso di beni economici o 
l'esercizio di un'attività lucrativa analoga a quella -riservata ai loro soggetti. 
E~.: ~ monopoli a favore di enti pubblici, nella duplice forma della pub-
blica impresa e delle privative fiscali. 
3. E) A vendo riguardo ai soggetti che ne sono i titolari , i diritti pub-
blici si distinguono in : 
_ r) generai~ e speciali. I primi derivano dalla legge e sono attri~uiti a 
t~t~1 color~ ~he s1 trovano in date condizioni, che siano, p. es., cittadim, sud-
d1t1_ colom_ah, etc., salva sempre la loro capacità specifica. I secondi possono 
denvare sia dalla legge ·sia da un atto particolare, ma non sorgono fino a 
che non si costituisce un qualche rapporto che di solito riguarda nominatim 
questo o quel soggetto: p. es., fìnchè non si è assunti ad un impiego, non 
si è immatricolati come studenti, non si ottiene una concessione ammini-
strativa; 
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2) individuali e corporativi. Questi ultimi, a differenza dei primi, 
spettano ai membri di una collettività e sDno quindi sempre generali, e, 
inoltre, non sono autonomi l'uno rispetto all'atlro, ma fermano tutti insieme 
un fascio di diritti inscindibili, che talvolta non possono esercitarsi se non 
collettivamente: p. es., il diritto elettorale. 
4. C) Seqmdo la loro maggiore o minore aderenza ai soggetti, i diritti 
pubblici possono essere: 
r) trasmissibili o intrasmissibili. Questi ultimi, essendo di regola i 
diritti pubblici attribuiti intuitu personae e in ragione di capacità e qualità 
specifiche, sono in numero preponderante. Tuttavia, alcuni di essi, special- , 
mente di carattere patrimoniale, sono talvolta trasmissibili; 
2) rinunciabili o z'rrinunciabiLi. I secondi sono più numerosi dei primi 
e comprendono, tra gli altri, molti diritti de.Ila personalità, molti diritti di 
funzione e, di regola, i diritti generali. Invece, sono di regola rinunciabili 
quelli che hanno per titolo un atto giuridico particolare, specialmente se 
patrimoniali, e quelli attribuiti ad esclusivo vantaggio del loro titolare, m 
seguito a suo domanda o accettàzione; 
3) esercitabili solo personalmente o per mezzo di rappresentanti. 
5. D) Infine, secoThdo la loro maggiore o minore consistenza, si hanno 
varie specie di diritti pubblici. Alcuni sono pirni e perfetti, nel senso che 
sono definiti è garantiti in tutti i loro momenti della legge. Altri, invece, 
sono più o meno subordinati ad esigenze di ordine pubblico, la cui valuta 
zione è rimessa volta per volta alla discrezione dell'aut{)[ità, che può modi-
ficarli o anche sopprimerli. Così si hanno dei diritti il cui esercizio può es-
sere temporaneamente sospeso in tutto o in parte (p. es., il diritto di riunione); 
altri di carattere patrimoniale, che possono essere convertiti in diritti ad una 
iridennità di valore economico equivalente, come in caso di riscatto o di re-
voca di concessioni amministrative, di espropriazione per pubblica utilità etc. 
Ed altri, infine, non solo eccezionalmente, ma normalmente, se l'interesse 
pubblico lo richiede, possono essere del tutto sacrificati senza alcun com-
penso: tuttavia, essi ,sono veri diritti (non soltanto « interessi legittimi >> ), 
giacchè, quando l'interesse pubblico non è in gioco, il loro titolare può re-
clamarne la piena osservanza: essi vengono designati col nome di diritti 
affievoliti, o condizionati, o imperfetti. 
La maggiore o minore consistenza dei diritti pubblici può infine valu-
tarsi, oltre che di fronte ai poteri discrezionali delle autorità, anche di fronte 
alla legge, e ciò in ordine al principio che questa di solito non è retroattiva 
(XXII, § 1, n. 9). Questo principio si ricollega alla distinzione - che sem-
bra valga anche nel diritto pubblico - fra diritti quesiti e non quesiti. Essa 
è variamente intesa, ma propriamente sembra che un diritto ,debba dirsi 
quesito quando, sia che derivi dalla legge, sia che derivi da un particolare 
fatto acquisitivo, la legge che ne regola l'acquisto ne dispone, implicita-
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mente o esplicitamente, la perpetuid anche al di là della futura esistenza 
della legge medesima: in tal caso, esso sussiste sotto l'impero della legge 
nuova, a meno che questa non disponga altrimenti. 
§ 5· - GLI INTERESSI DI DIRirTO PUBBLICO 
l. Si è già rilevato che, nel campo del diritto pubblico, come in quello 
priVé\to, ma molto più frequentemente, ci sono interessi, detti giuridici o 
legittimi, che sono tutelati, senza però conferire al loro titolare il diritto 
di pretenderne la soddisfazione. Ciò però non significa che la loro tutela 
sia necessariamente minore di quella dei diritti: talvolta, anzi, è più effi-
cace, come quella degli interessi (a torto qualificati spesso come diritti) alla 
vita, all'onore, alla salute, etc., che sono protetti da norme penali; e nel 
campo del diritto amministrativo di alcuni Stati, come quello italiano, si 
hanno appositi organi, taluni con carattere giurisdizionale, cui è affidata 
la funzione di tutelare tali interessi. 
Dagli interessi legittimi sono da distinguersi quelli di fatto, che l'ordi-
namento giuridico non prende in considerazione e quindi non protegge. 
Fra questi interessi di fatto sono da comprendersi quelli che non hanno 
il carattere della indi vi dualità 0, come altrimenti si dice, della personalità. 
P. es., l'interesse di ogni cittadino al buon funzionamento dei servizi pub- l 
blici resi indistintamente alla collettività e non a ciascuno di essi, non è un 
interesse giuridico. 
2. Si possono individuare alcuni gruppi di interessi legittimi o giu-
ridici. 
1) Si dicono s.emplici quegli interessi che sono tutelati solo dalla 
norma generale - quando essa esiste - che impone agli enti pubblici di 
· prendere in considerazione, nell'esercizio delle loro funzioni discrezionali, 
oltre l'interesse generale, anche interessi individuali, purchè non ilkciti e 
non estranei alla loro competenza: naturalmente, quest'obbligo non implica 
quello di soddisfarli. 
2) Si ,dicono occasionalmente protetti gli interessi che, oltre che da 
questa norma generale, sono tutelati da un'altra speciale, osservando la 
quale può darsi, come pura eventualità, che rimangano soddisfatti; senon-
chè questa norma non è stata dettata per la loro protezione ed ha con essi 
un rapporto puramente accidentale. P. es., quando la legge prescrive che 
un dato atto debba compiersi con una certa forma o procedimento, a pre-
scinder~ dalla considerazione di questo o quell'interesse individuale, pu~ 
darsi che, se tale forma è osservata, quell'interesse sia soddisfatto, mentre può 
essere leso nel caso contrario: la protezione di questo non è dunque che un 
semplice effetto riflesso, indiretto e occasionale del diritto oggettivo e della 
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3) Ci sono poi interessi direttamente protetti da una . norma che 1 i
contempla in modo speciale, senza. tuttavia far dipendere, almeno preva-
lentemente, la loro tutela dalla volontà dei loro soggetti: sono interessi che, 
pure essendo particolari, si riannodano a quelli generali e sono tutelati per 
rifles·so della tuttela propria di qu~sti ultimi. Con espressione per lo meno 
equivoca sono stati detti « diritti riflessi>>, in contrapposto ai diritti sogget-
tiv,i. Ne sono esempi le c. d. aspettative di diritto, cioè quei vantaggi che ia 
legge lascia sperare che possano essere realizzati, ma il cui raggiungimento 
non si può pretendere in modo assoluto: . p. es., le aspettative degli impiegati 
concernenti la loro futura carriera. Un altro esempio ne sono le guarantigie, 
le prerogative, le immunità cçm cui si protegge l'esercizio di certe funzioni 
pubbliche e per riflesso le pe1•sonc cui queste sono affidate: le prerogative 
del capo dello Stato, le immunità dei membri delle Camere parlamentari , 
le guarantigie dei ministri etc. 
§ 6. - l DOVERI DI DIRITTO PUBBLICO 
1. Hanno carattere pubblico, analogamente ai diritti, i doveri che si 
riconnettono ad una pubblica funzione. Essi, con terminologia usata spesso 
promiscuamente, si dicono anche « obblighi >>. Possono, come i diritti, essere 
assoluti, se non si hanno v~rso persone determinate, o relativi, se debbono 
osservarsi solo verso certe persone, e, con riguardo al loro contenuto, si di-
stinguono in ideali e patrimoniali, personali e reali, positivi (di fare o di 
dare) e negativi ( di non fare o tollerare). Questi ultimi prendono talvolta 
diversi nomi: di «limiti>> o «limitazioni», se derivano dal divieto di non 
oltrepassare la sfera consentita ad una capacità, potestà o diritto; di « vin-
voli >> (es., il vincolo forestale), se si riferiscono al rapporto fra il proprie-
tario e la cosa ; di « restrizioni », se hanno carattere più o meno eccezio-
nale; di «servitù », se gravano su una cosa, implicando su di questa un 
diritto reale a favore di soggetti che non ne siano proprietari, etc. Non sono, 
invece, veri e propri doveri od obblighi i c. d . « oneri n, in uno dei vari 
significati di tale parola, che si hanno quando è posto a carico di qualcuno 
un atto, non obbligandolo a compierlo, ma stabilendo che, se non lo com-
pie, rischia di perdere o non conseguire un effetto utile. Così, per esempio 
quando si ha l'onere della prova:. non si è obbligati a darla, ma se non si 
dà si può rimanère soccombenti. Inoltre, dai doveri bisogna distinguere le 
posizioni di soggezione o subordinazione già accennate (§ r, n. 5 ; §2, n. 3), 
in cui una persona può trovarsi di fronte a taluni poteri esercitati da un'altra, 
in modo che essa non possa non risentirne le conseguenze, senza che la sua 
volontà sia m grado di opporsi. 
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Più particolarmente si hanno: 
I) doveri della personalità. Esempi: quelli che derivano da limiti 
della capacità generale o di una capacità speciale delle persone pubbliche o 
di altri soggetti rispetto a queste ultime; taluni doveri che sono conse-
guenze immediate e dirette di una data qualità di cittadino, di persona pub-
blica, etc.; . 
2) doveri di funzione o funzionali, cioè di assumere ed esercitare una 
funzione pubblica. Fra questi, in senso corrispondente a quello dei diritti 
politici, si hanno i dov,erì politici", p. es., il dovere di esercitare la funzione 
elettorale, quando è adottato il sistema del c. d. voto obbligatorio; 
3) doveri di prestazione, dei quali si dicono civici quelli che hanno 
carattere analogo in senso simmetrico a quello dei diritti civici, e obbliga-
zioni quelli che hanno carattere patrimoniale. Di solito ai doveri di presta-
zione fanno riscontro i diritti altrui che si sono designati con uguale nome; 
ma non ,sempre, giacchè può darsi che al dovere di ufficio di una per-
sona di compiere una prestazione non corrisponda il diritto di un'altra per-
sona di esigerla, come in molti servizi pubblici resi alla collettività, non 
ai suoi membri; 
4) -obblighi reali di vario genere. 
2. Altre possibili distinzioni sono le seguenti. 
1) In ordine ai loro soggetti, si hanno doveri generali e speciali; indivi-
duali e corporativi. 
2) Con riferimento alla loro aderenza ai soggetti, si d.ì,stinguono do-
veri trasmissibili e intrasmissibili; doveri che occorre adempiere personalmen-
te e doveri nel cui adempimento si può essere rappresentati o sostituiti. 
3) Dal punto di vista della loro consistenza, ai doveri aventi per og-
getto una prestazione infungibile si contrappongono quelli la cui prestaz~o-
ne è fungibile con altra _più o meno equivalente, come quando invece di un 
lavoro personale si può prestare una somma di denaro. Ancora: taluni doveri 
sono suscettibili di coercizione piena e diretta, personale o patrimoniale, men-
tre l'inadempimento di altri provoca sanzioni più o meno gravi (pene, respon-
sabilità varie), che però non vi riparano compiutamente. Di altri poi è giuri-
dicamente impossibile la violazione, perchè è comminata l'inesistenza o nul-
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§ I. - PRINCIPI! GENERALI 
1. L'esame- della sfera dello Stato, sia considerato in sè e per sè come 
ordinamento giuridico, sia me,sso in rapporto ai vari soggetti che agiscono 
in tale sfera, si completa con quello, che, in certo senso, si può dire inverso 
per il punto di vista da cui deve compiersi, ma che in parte ha il medesimo 
oggetto, delle attività che, in un modo o in un altro e in diversa misura, si 
sottraggono all'ingerenza dello Stato. E' questo il tema delle libertà costitu-
zionali. 
Dall'insieme dei principii che si sono venuti fìn qui esponendo e parti-
colarmente da alcuni di essi che già si è avuto occasione di porre in rilievo, 
risulta: 
I) anzi tutto, che l'ordinamento statale, considerato come ordinamen-
to oggettivo, ha una sfera limitata nel senso che ci sono materie e interi 
campi dell'attività umana che esso non regola in nessun modo, perchè non 
toccano nè direttamente nè indirettamente interessi dello Stato, che quindi 
non ha motivo di occuparsene (VII, § 2, n. I ; § 7, n. 3); 
2) in secondo luogo, che, anche nella sfera delle materie o delle at-
tività prese in considerazione e regolate dall'ordinamento dello Stato, i poteri 
di quest'ultimo e quelli dei soggetti suo~ ausiliari sono in vario modo e in va-
ria misura sottoposti a dei limiti stabiliti dallo stesso ordinamento e perciò giu-
ridici (v. anche XI, § 4). 
Quando si verifica la prima di queste due ipotesi, le attività che, pel fatto 
stesso che il diritto se ne disinteressa, non sono nè vietate nè imposte, ma 
nemmeno positivamente permesse, costituiscono dell e semplici libertà di fat-
to, cioè delle libertà giuridicamente irrilevanti, e quindi non garantite e pro-
t,me dallo Stato. Si è infatti sopra (VII, § 7, n. 3) dimostrato che non ha fon-
damento l'opinione che afferma l'esistenza di una norm·a, per la quale sareb-
bero giuridicamente lecite, cioè permesse, le azioni che altre norme non im-
pongono o non proibiscono di esplicare: esse sono invece materialmente, ma 
non giuridicamente, lecite sol perchè manca una norma che le contempla, 
anche per autorizzarle. 
Invece, quando si verifica la seconda ipotesi, si hanno delle libertà giu-
ridiche, cioè delle attività che lo stesso ordinamento prende in considerazione 
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per limitare in ordine ad esse i poteri dello Stato o di altri soggetti che eser-
citano funzioni pubbliche, in modo che, al di là di questo limite giuridico, si 
ha una sfera ugualmente giuridica che si è voluta riservare all'iniziativa e 
volontà altrui proteggendola in vari modi. 
2. Si hanno varie specie di libertà giuridiche. 
r) In primo luogo, quelle che, anche nel linguaggio legislativo, si di-
cono libertà politiche. Esse hanno per oggetto la protezione degli status per-
sonali e dei singoli diritti che implichino l'esercizio di funzioni pubbliche, 
cioè dei diritti politici, da ogni illegittima ingerenza, imposizione o impedi-
mento da parte dello Stato o di altri soggetti. Così di libertà politiche si parla 
çon riferimento alla speciale capacità di diritto pubblico, che, come si .è visto 
(VIII, § r, n. 3), dà luogo alla figura dell'~utarchia o dell'autogoverno: le 
libertà comunali sono un esempio classico di tale specie di libertà. Altro 
esempio classico, che riguarda le persone fisiche, si ha nell'elettorato attivo 
e passivo. Queste libertà si affermano o verso un ente superiore, come lo Sta-
to, o anche verso un soggetto uguale: non vi si comprendono quindi i poteri 
dello Stato, che, nel suo ordinamento interno, non ha nè superiori nè uguali, 
e soltanto in altri ordinamenti esterni si trova in comunità con soggetti che 
da esso non dipendono. Di una libertà politica dello Stato può parlarsi, .ad es., 
nell'ambito del diritto internazionale, o dell'ordinamento di una federa-
zione, o di uno Stato federale nei rapporti con questo di uno Stato membro; [ 
ma non nella sfera di uno Stato considerato in sè e per sè, giacchè in questa J 
si ha la figura della sovranità dello Stato, che è diversa e più ampia di quella 
della semplice libertà e percìò l'assorbe. Se poi lo Stato non è persona e le 
potestà governative spettano alle varie istituzioni che lo reggono e sono do-
tate di personalità, può nei loro rapporti delinearsi la figura della libertà po-
litica, p. es. della libertà del Parlamento di fronte alla Corona. 
2) Alle libertà politiche si contrappongono le libertà civili, che concer-
nono non più l'esercizio di funzioni pubbliche, ma l'esplicazione di attività 
meramente lecite, e quindi in sè e per sè private. Si è già notato (VII, § 3, n. 
2) che il diritto privato trova il suo primo fondamento nel diritto pubblico 
che lo permette e lo tutela, anzi nello stesso diritto costituzionale, in quanto 
questo limita per l'appunto le potestà pubbliche che altrimenti potrebbero 
invadere e annullare tali libertà. Anche queste, per conseguenza, sono da con-
siderarsi come vere e proprie libertà costituzionali, non quando si affermano 
e si fanno valere di fronte a dei privati e, in genere, a dei soggetti eguali, ma l' 
quando si affermano· e si fanno valere di fronte a soggetti posti in posizione 
di supremazia e specialmente allo Stato. Esse sono da prendersi qui in con-
siderazione ~o- sotto questo aspetto. 
3. Le libertà, così politiche che civili, si possono atteggiare in diversi 
modi e con varie figure giuridiche. 
r) Può darsi infatti che la potestà dello Stato, in certe sua manifesta-
zioni, sia limitata gi~ridicamente, ma che tale limite s~a soltanto interno, nel l 
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senso che la sua osservanza sia o rimessa alla discrezione dell'autorità cui· 
il limite medesimo si riferisce, o garantita per mezzo dei poteri di un'auto-
rità _superiore che possa imporla alla prima, ma viceversa non possa preten-
dersi da un altro soggetto. In questa ipotesi, si può avere un interesse legitti-
mo di quest'ultimo alla libertà che da quel limite deriva, se concorrono ·gli 
estremi che danno luogo a tale figura (VIII, § 5), ma non un vero e pro-
prio diritto soggettivo ad essa. In altri termini, si ha una libertà che è sempli-
ce riflesso della limitazione statale, pur non essendo una mera libertà di fat-
to, giacchè essa è sempre direttamente o indirettamente protetta, però con 
una protezione diversa da quella accordata ;:i.i diritti. 
2) Viceversa, in altri casi, al limite della potestà c!ello Stato corrispon-
de un diritto di un altro soggetto, che con la sua volontà può pretendere che 
esso· non sia varcato. In tale ipotesi, si hanno i veri e propri diritti di libertà, 
di cui già sì è data la definizione (VIII, § 4, n. 2). Essi rientrano fra i diritti 
della personalità, detti altrimenti fondamentali, hanno per oggetto l 'indi-
pendenza, in una certa sfera di attività, dallo Stato, e sono correlativi ad al-
trettanti obblighi dì quest'ultimo, verso i loro soggetti di astenersi da ogni 
illecita inframmettenza in tale attività. Come a suo luogo si è notato, ci sonar 
vari diritti dì libertà, che corrispondono alle varie attività che l'ordìnamen~{ 
giuridico permette p0sitivamente e garantisce in tal modo: l'opinione che 
esista un solo diritto di libertà, che si specifichi in una serie dì libertà non· 
enumerabili complètamente, e comprenda tutte le attività nè vietate nè im-
poste, confonde le libertà di fatto con quelle giuridiche e inoltre gli interessi 
legittimi alla libertà con i diritti di libertà. Questi poi sono da considerarsi 
come diritti negativi nel senso che consistono nella pretesa a che lo Stato si 
ingerisca nella sfera riservata ai loro soggetti, oltre un certo limite. E si deb-
bono perciò distinguere dai diritti positivi che vi si ricollegano, cioè dai diritti 
di tsplicare le attività libere, che possono farsi valere non solo di fronte al io 
Stato, ma di fronte ad altri soggetti e perciò p·ossono avere carattere anche pn-
va to, mentre i diritti dì libertà sono pubblici. P. es., altro è il diritto dì proprie-
tà che sì può far valere erga omnes, altro è il diritto alla inviolabilità della 
pr~prietà da parte dello Stato. Questo soltanto è un diritto dì libertà costituzio-
nale; altrimenti tutti i diritti soggettivi, che implicano per definizione un'auto-
nomia dei loro titolari, dovrebbero considerarsi come diritti dì libertà, e la 
figura dì questi ultimi, in quanto ha dì caratteristico, verrebbe meno. In altri 
termini, un diritto dì libertà è un diritto ad una omissione da parte dello Sta-
to, non al compimento di quella o di quelle azioni positive, che in seguito a 
tale omissione; restano libere. Sì tratta dì due momenti, di cui soltanto il pri-
mo riguarda le libertà costituzionali. 
4. Secondo le categorie dei soggetti, variano i diritti dì libertà ad essi 
attribuiti, potendo avere importanza in ordine a ciò le qualità dì persona pub-
blica o privata, di cittadino o di straniero, e così via. Deve, ad ogni modo, 
I 
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tenersi presente in questa materia il principio di uguaglianza, di cui a suo 
tempo (VIII, § r, n. 4 sub C) si è fatta parola: anzi, la dottrina di solito 
ritiene che esso dia luogo ad uno speciale diritto di libertà. Più esattamente 
è invece da ritenersi che si tratta di un principio generale, che concerne an-
che altre categorie di diritti, nonchè i doveri e l'intera capacità dei soggetti. 
Comunque, è vero che la libertà di ognuno è da presumersi, in mancanza 
di contrarie disposizioni, uguale a quella degli altri soggetti, almeno della 
stessa categoria, cosicchè quel principio si risolve in ùn criterio di interpreta-
zione del diritto oggettivo, più che in un diritto soggettivo a sè stante. 
5. Soggetto degli obblighi correlativi ai diritti di libertà è lo Stato. Se 
questo non è persona, ne sono soggetti le istituzioni governative dotate di 
personalità. Occorre però precisare nell'esercizio di quali funzioni si hanno 
tali obblighi e, in corrispondenza, tali diritti. 
Di regola, di fronte al potere legislativo non si . hanno nè diritti nè in-
teressi giuridicamente protetti di libertà. Questo principio ha piena appli-
cazione in quegli ordinamenti in cui le · autorità legislative sono onnipotenti, 
come in Inghilterra, e anche in quegli altri ordinamenti, fra i quali, come si 
• vedrà, sembra sia da comprendersi l'italiano, in cui i limiti cui va incontro !a 
funzione legislativa non soltanto sono limiti interni, che perciò altri soggetti 
non possono pretendere che siano osservati, ma sono anche elastici e relati-
vi, nel senso che lo stesso potere legislativo può discrezionalmente oltrepas-
sarli. Sehonchè, è molto importante mettere in rilievo che anche in tale ipo-
tesi le norme costituzionali sulle libertà così politiche che civili vincolano in 
certo modo e in certo senso lo stesso potere legislativo, per il quale esse sono 
delle norme direttive che, c,ome tali, si debbono tener presenti ai fini e con 
gli effetti sopra (VII, § 6, n. 3) accennati; anzi, esse esempi tipici di questo 
genere di norme. Negli Stati poi che hanno una costituzione, come suol dir.-
si, rigida, che non può essere modificata dal potere legislativo o quanto 
meno non può da questo esser modificata se non con speciali forme e ga-
ranzie, può darsi che contro una legge incostituzionale, che non abbia rispet-
tato una data libertà, si possano sperimentare dei rimedi anche giurisdizionali, 
nel qual caso la figura del diritto di libertà o dell'interesse alla libertà giuri-
dicamente protetto può riprendere tutta la sua consistenza. Questi principii 
cui si ispira il diritto moderno sono, come si vede, ben diversi da quelli per 
- cui, secondo una concezione prevalsa in altri tempi, i diritti di libertà sareb-
bero da considerarsi diritti innati e naturali, che, pree,sistenti allo Stato, non 
potrebbero da questo essere cancellati o diminuiti, nemmeno per mezzo del 
potere legislativo e dello stesso potere costituente. Così l'art. r della co-
stituzione francese del 1791 affermava: << le pouv;ir législatif ne pourra faire 
aucune loi qui porte atteinte et mette obstacle à l'exercise des droits naturels 
et civiles consignés dans le present titre et garantis par la constitution ». Nel 
diritto moderno, anche quando si afferma che le libertà costituzionali debbono 




LE LIBERTÀ COSTITUZIONALI 123 
per il potere costituente, se non come eventualmente una norma direttiva: 
e ciò _perchè anche le libertà costituzionali, giuridicamente considerate, tro-
vano rl loro fondamento nel diritto positivo dello Stato. , 
La pubblica funzione, nel cui esercizio ricorrono maggiormente i do-
veri correlativi ai diritti di libertà, è la c. d. funzione esecutiva, che deve 
mantenersi di regola nei limiti segnati dalle leggi e specialmente dalla co-
stituzione. 
Di fronte poi al potere giudiziario, poichè esso non assume mai la qua-
lità di parte in concreti rapporti giuridici (v. appresso XXIV, § I, n. 3), non 
si può parlare di diritti di libertà: ai doveri delle autorità giurisdizionali 
di rispettare certi limiti corrispondono soltanto interessi legittimi, in vario 
modo protetti dalle stesse autorità. Tale carattere hanno, p. es. , le immu-
nità dalla giurisdizione stabilite a favore di determinate persone: il capo 
dello Stato, il pontefice, gli agenti diplomatici stranieri etc. 
6. Infine, per quanto riguarda le guarantigie delle libertà costitu-
zionali, è a dirsi che esse di regola sono le medesime degli altri diritti e 
interessi legittimi. Quindi, in loro difesa sono sperimentabili le comuni azio-
ni giudiziarie e i comuni ricorsi che variano secondo i casi e secondo gli 
ordinamenti. 
Spesso dalla dottrina si è ammesso che a difesa delle loro libertà, talvolta 
come diritto di libertà a sè stante, i- cittadini abbiano un diritto di resistenza 
verso lo Stato e particolarmente verso gli atti illegittirBi di questo che• violino 
le libertà medesime. E si è distinto un diritto di resistenza passiva, mediante 
il quale sarebbe autorizzato il rifiuto di obbedire ai comandi contenuti in tali 
atti, e un diritto di resistenza attiva, che si esplicherebbe non più col sem-
plice nfìuto di obbedienza ma con una reazione positiva all'azione dello 
Stato. Inoltre, alla resistenza individuale sì è contrappost.a quella collettiva, 
che dalle semplici proteste o dimostrazioni potrebbe svolgersi sino ad assu-
mere i caratteri della rivoluzione. Senonchè, di un vero e proprio diritto di 
resistenza non può in nessun caso parlarni. Infatti, è vero che la legge pe-
nale, di regola, punisce così la resistenza agli ordini delle autorità come la 
resistenza attiva contro di esse, solo nel caso che questi ordini siano legali e 
la resistenza si faccia contro atti di ufficio o di &ervizio, e quindi non contro 
atti arbitrari. Ma da ciò non si può dedurre che la resistenza ad un atto ille-
gittimo sia sempre ammissibile anche in riguardo ad altre norme non penali, 
e tanto meno che essa dia luogo ad un diritto. Bisogna, anzi tutto, distin-
guere fra illegalità e illegalità . Quando si ha un atto di autorità che, man-
cando dei requisiti essenziali, deve considerarsi come giuridicamente inesi-
stente, è certo che non si è tenuti ad ubbidirvi, ma non si può neppure dire 
che si ha il diritto di disubbidirvi, appunto perchè l'atto non esiste ed è come 
se non fosse stato mai emanato. Che se poi si tratta di atti non nulli, ma 
annullabili, dietro un regolare procedimento, allora occorre distinguere di 
nuovo, se essi rientrano negli atti forniti di esecutorietà o m eno. Nel primo 
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caso, la resistenza sai ì iJ lecita ; nel caso inverso, essa non costituirà un fatto 
antigiuridico e non ne deriveranno responsabilità, nè penali nè d'altro genere. 
Ma ciò non significa cl :e si possa parlare, neppure in questi limiti, di un di-
ritto di resistenza. Se questa è semplicemente passiva, vuol dire che il citta-
dino, nonostante il coma~do dello Stato che non sia esecutorio, potrà conti-
nuare ad esplicare la libe: tà che l'atto medesimo vorrebbe impedire: in altri 
termini, la resistenza costit ·1irà non un diritto a sè, ma un momento dell'eser-
cizio di un altro diritto di I. bertà. Se invece egli opporrà una resistenza attiva, 
la sua reazione o violenza 1:on sarà mai un atto legittimo nel senso proprio 
della parola, ma potrà essere un atto scusabife ai fini dell'esclusione delle 
responsabilità. Inoltre è a tenersi presente che ci sono certe manifestazioni 
individuali e specialmente collettive contro gli atti delle autorità, anche ille-
gittimi, che non possono an:r luogo se non 0ltrepassando i limiti imposti 
alle libertà di stampa, di a<; sociazione, di riunione e così via e sono perciò 
vietate, ed altre ancora chr costituiscono speciali figure di reati. Altre mani-
festazioni invece non sono illecite, ma neppure possono considerarsi come espli-
cazione di un diritto di resistenza: così, p. es., la critica, contenuta entro certi 
limiti, degli atti di autorità, la protesta contro di essi, che non sia oltraggio 
alle autorità medesime. Esse o sono giuridicamente irrilevanti o sono mani-
festazioni di particolari libertà: p. es., della libertà di pensiero o di stampa. 
7. Una completa enumerazione delle varie libertà non sarebbe quasi 
possibile, perchè non si può fare menzione di tutte le attività lecite. Per ~ 
.quanto riguarda le libertà politiche, in parte si è avuta l'o_ccasione di accen-
narvi e in p::irte converrà farne parola a proposito degli istituti in cui esse 
ricorrono. Quì basterà limitarsi all'esame delle più importanti libertà civili, 
cic,è di quelle affermate nelle carte costituzionali o nelle leggi a queste com-
t'lementari, avvertendo che l'enumerazione di esse di regola non è tassativa, 
ma soltanto dimostrativa. Per lo più si tratta, se non di èsemplificazioni vere 
e proprie, di affermazioni consigliate dall'opportunità di riconoscere esplici-
tamente quelle libertà che l'ordinamento anteriore negava e, quindi, di abro-
gare quest'ultimo in modo espresso. Ci possono essere delle libertà non di-
chiarate in alcuna precisa e diretta disposizione, ma che si possono desumere 
per analogia da altre disposizioni o dai ·principii generali. 
§ 2. - SINGOLE LIBERTÀ 
1. U:bertà personali. - Ogni libertà civile è, in senso largo, una libertà 
personale. Ma per libertà personale, in senso stretto, si intende quella che 
concerne la persona considerata nella sua esistenza e nelle sue proprietà fisi-
che: essa è perciò detta anche « libertà individuale >> (art. 20 Stat. it.). Le /-
sue particolari manifestazioni sono varie. 1 
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r) Una serie di e~se si riannoda al principio della inviolabilità della vita 
e _d_el corpo. La libertà che ne consegue non costituisce, almeno di regola, un 
dmtto soggettivo, ma è da considerarsi un bene cui è accordata una prote-
zio~~ o~~ettiva, che esplica i suoi effetti ' anche a prescindere dalla volontà 
dell md1v1duo che la reclami, ed eventualmente contro tale volontà, ed è 
q~i_ndi assoluta e più completa di quella che si avrebbe con la figura del 
dmtto soggettivo, che implicherebbe la facoltà di farla valere o meno. Tale 
libertà deriva, anzi tutto, dai limiti della potestà punitiva dello Stat(i, che 
non può infliggere pene contrarie a quel principio, come del resto nessuna 
altra pena, se non nei casi che la legge contempla, e, in secondo luogo: dallo 
stesso dovere dello Stato di punire i delitti contro la persona in genen: e in 
p-articolare contro la libertà personale e indiviàuale, anche se comme:;~i dai 
suoi funzionari. È da tenersi presente che alcune manifestazioni di siffo.tta 
libertà sono giuridicamente irrilevanti, cioè non vietate, ma nemmeno f'Cr- · 
messe e quindi non tutelate. Anche quando il diritto non si interessa dell'uso 
che un individuo fa del proprio corpo e dei pericoli cui espone la proptia 
vita o la propria salute, o quando non vieta il suicidio, dalla mancanza di 
disposizioni su tale materia non può desumersi che sia accordata una cortl> 
lati va libertà giuridica. Infine, è da rilevarsi che talune limitazioni alla libo l.1 
di cui è parola sono in connessione con obblighi esplicitamente o implicit1-
mente imposti dalle leggi: p. es., ai militari e agli agenti della forza pub--
blica, che debbono esercitare le loro funzioni anche esponendo e sacrificando 
la propria vita; ai cittadini di sottoporsi a certe vaccin.azioni per la difes.1 
contro le epidemie; etc. . 
2) Particolarmente importante è quella manifestazione della libertà 
personale che si concreta nella libertà dagli arresti. Essa, già sancita in Inghil-
terra, nel r2r5, dall'art. 39 della Magna Charta, in Francia da varie costitu-
zioni, e altrove da molte altre, fra cui l'italiana (art. 20), importa che nessuno 
può essere arrestato, o tradotto in giudizio, se non nei casi previsti dalla ieg-
ge, e nelle forme che essa prescrive. Particolarmente circostanziate sono le 
regole legislative che concernono la potestà di arresto, in ordine così alla po-
lizia giudiziaria penale come alla espiazione delle pene e all'applicazione delle 
c. d. misure di sicurezza. Più indeterminate sono invece quelle che riguar-
dano gli arresti di carattere amministrativo: per motivi di sicurezza pubbli-
ca; pe-r misure disciplinari contro i militari e gli appartenenti a corpi mili-
tarizzati; per l'internamento degli alienati; per le misure çoncernenti i pe-
nalmente irresponsabili; e specialmente quelle che riguardano certe catego-
rie di persone ( condannati a vigilanza speciale, ammoniti, vagabondi, etc.), 
per cui i poteri dell'autorità amministrativa sono largamente discrezionali. 
2. Libertà connesse alle libertà personali. r) Si possono anzi tutto far 
rientrare in questa categoria la libertà di soggiorno e quella di emigrazione. 
La prima è garantita specialmente ai cittadini, e per qu:mto riguarda il sog-
giorno nella madrepatria. Invece è di solito limitata nell'ambito delle co!o-
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nie. Gli stramen possono di regola essere espulsi dallo Stato per motivi di 
ordine pubblico, o allontanati dai comuni di frontiera e dai luoghi che inte-
ressano la difesa militare; e ciò oltre quelle limitazioni che si ricollegano al 
regime dei passaporti e, in genere, al loro ingresso nello Stato. Inoltre, per 
talune categorie di cittadini, ritenuti particolarmente pericolosi (ammoniti, va-
gabondi, assegnati al confino di polizia, etc.) la libertà di soggiorno è sog-
getta a molte restrizioni. La libertà di emigrazione all'estero è riconosciuta 
come principio generale, però nei limiti stabiliti dalle leggi. 
2) È garantita la libertà di domicilio. Nessuna visita domiciliare può 
aver luogo se non in forza della legge e nelle forme che essa prescrive. Il 
fatto del funzionario che, abusando dei poteri inerenti alle sue funzioni, si 
introduce e si intrattiene nell'abitazione altrui, o in altro luogo di privata 
dimora, o nelle pertinenze di essi, costituisce un reato. Il domicilio così pro-
tetto è qualsiasi luogo ( casa, camera di albergo, tenda, nave, etc.) · destinata, 
permanentemente o anche per breve tempo, all'abitazione o alla semplice 
dimora di una o più persone. Invece, le libertà che derivano dalla c. d. po-
testà domiciliare o « diritto di casa n, in senso positivo, di regola sono libertà 
di fatto, in quanto implicano delle attività di cui l'ordinamento giuridico 
non si occupa. Naturalmente sono vari i limiti della libertà di domicilio: al-
cuni derivano da esigenze della giustizia penale e civile, altri da poteri di 
polizia sanitaria, di sicurezza, etc. 
3) La libertà di corrispondenza è tutelata sia per mezzo di norme am-
ministrative concernenti i pubblici servizi postali, telegrafici etc., sia per mez-
zo di norme penali. Le une e le altre riguardano. specialmente l'inviolabilità 
del segreto, nel doppio obbligo che esso importa: di non prendere cogni-
zione del contenuto della corrispondenza e di non divulgare quanto, per 
ragioni di ufficio, si è venuti a conoscere intorno a questa. 
4) Là libertà degli individui si completa infine con le Ubertà fami-
liari. Alcune di es·se hanno carattere giuridico: così quella di costituire la 
famiglia mediante legittimo matrimonio, e di esplicare la potestà di reggerla 
spettante al suo capo. Lo Stato di regola non considera suo compito l'alle-
va~ento dei figli, e nemmeno la loro istruzione (sebbene questa sia obbliga-
tona), quando i genitori diano sufficiente o-aranzia di provvedervi. Altre li-
bertà familiari sono invece di fatto: in ge~ere, per ciò che riguarda l'ordi-
namento puramente interno della famiglia, lo Stato non ha norme, tranne 
che per conferire o agli stessi membri della famiglia o alle autorità giudi-
ziari~ i poteri necessari per reprimere gli abusi. 
3. Libertà di pevsiero. L'espressione con cui si designano complessiva-
mente le libertà che rientrano in tale categoria è alquanto vaga e impropria. 
Essendo il pensiero in sè e per sè incoercibile, le libertà di cui si parla riguar-
dano le sue manifestazioni esterne, cioè quelle attività che sono segni ed 
estrinsecazioni di opinioni, di dottrine, di fede, di coscienza, e sono rivolte 
per l'appunto e principalmente a tal fine, distinguendosi da altre attività che 
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s1 propongono fini meno ideali e più pratici, sebbene una netta distinzione 
di queste ultime rispetto alle prime non sempre sia possibile. 
1) Fra queste varie libertà, ha una particolare importanza la libertà re-
ligiosa. Essa è generalmente riconosciuta così negli Stati che hanno una re-
ligione ufficiale (X, § 4, n. 1) come negli Stati c. d. laici. La differenza che 
nei primi soleva farsi fra la religione dello Stato e gli altri culti che erano 
soltanto « tollerati )) ' è venuta a poco a poco attenuandosi e, per quanto ri-
guarda la libertà riconosciuta pienamente anche a questi ultimi, si può dire 
scomparsa. Così nello Stato italiano sono non più « tollerati )) ' ma « am-
messi )) i culti diversi dalla religione cattolica, purchè non professino prin-
cipii e non seguano riti contrari all'ordine pubblico e al buon costume, e 
l'esercizio, anche pubblico, di essi è libero. 
La libertà religiosa può assumere diversi aspetti ed è diversamente tu-
telata. 
a) Apposite norme penali configurano come reati il vilipendio della 
religione, le offese alle persone che la professano, il turbamento delle fun -
zioni di culto, etc., punendo talvolta tali fatti più o meno gravemente a se-
conda che siano commessi contro la religione ufficiale o gli altri culti. 
b) Sulla capacità, di diritto pubblico e di diritto privato, delle persone 
non influisce la professione, o meno, di qualsiasi culto. 
e) L 'appartenenza ad una associazione religiosa non è mai obbligato-
ria, anche quando l'ordinamento interno di essa stabilisce diversamente. Ciò 
non significa che, per il diritto della Stato, tale ordinamento debba sempre 
considerarsi come avente carattere contrattuale. Quello della Chiesa catto-
lica è, al contrario, riconosciuto come ordinamento autoritario: però le sue 
norme che importano l'obbligo di appartenenza alla Chiesa medesima, in 
conseguenza del carattere indelebile del battesimo, o ad una particolare reli-
gio in seguito alla professione dei voti, e così via, non sono ai fini degli ef-
fetti civili giuridicamente rilevanti. 
d) La discussione in materia religiosa è pienamente libera. La costi-
tuzione sovietica dichiara libera anche la propaganda antireligiosa. . 
e) Oltre che in riguardo agli i11dividui, la libertà religiosa deve pren-
dersi in considerazione anche in riguardo agli enti religiosi. In generale, lo 
Stato esercita di fronte ad essi, che considera di solito come enti pubblici, 
dei poteri di controllo e di vigilanza, che naturalmente limitano in varia 
misura la loro libertà. Principii veramente generali in ordine a tale materia, 
ai poteri statali relativi al riconoscimento o meno di tali enti, alla loro even-
tuale soppressione, e così via_, ~o~ ~assono qui del!n~arsi. . . , 
f) Di speciali guarantiwe e mco?data, spe~ie in Italia, la h_~erta delle 
supreme istituzioni della Chiesa cattohca, matena questa che, gia regolata 
dalla legge detta delle guarentigie d~l 13 maggio 1741,, n. 21 , è. stata adesso 
regolata ex novo con il trattato e_ i~ concord~to del! II febbraio 1929._ La 
stessa creazione dello Stato della C1tta del Vaticano ha avuto lo scopo di ga-
,J " 
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rantire alla S. Sede un'assoluta e visibile indipendenza: la Città medesima 
è considerata territorio neutrale e inviolabile (art. 2 trattato) e in essa non può 
esplicarsi nessuna ingerenza da parte del Governo italiano (art. 4). Inoltre, 
la persona del Pontefice è dichiarata sacra e inviolabile, come quella del Capo 
dello Stato; una serie di basiliche, palazzi, ville e altri immobili, benchè si-
tuati in territorio dello Stato italiano, godono delle stesse immunità ricono-
sciute alle sedi degli agenti diplomatici stranieri; in relazione al diritto di 
legazione attivo e passivo che spetta alla S. Sede, i diplomatici di essa, i 
corrieri spediti in nome del Pontefice, gli inviati dei governo esteri presso 
la S. Sede sono protetti dalle immunità di diritto internazionale; sono tute-
late con speciali norme le adunanze del Conclave e dei Conòlì presie,duti dal 
Pontefice o da suoi delegati; è in ogni caso libera la corrispondenza da tutti 
gli Stati, compresi i belligeranti, alla S. Sede e viceversa; particolari guaran-
tigie sono accordate ai car,dinali, ai vescovi per quanto riguarda il loro acces-
so alla Sede apostolica, agli ecclesiastici che fuori della Città del Vaticano 
partecipano all'emanazjone degli atti della S. Sede; etc. 
2) Altra manifestazione della libertà di pensiero, che ha avuto un espresso 
rirnnoscimento, importantissimo anche dal punto di vista storico, è la libertà 
dì stampa. I limiti di essa sono di doppio ordine: penale e di polizia. I primi 
derivano dal principio che certe manifestazioni del 'pensiero, se avvengono 
per mezzo della stampa, costituiscono reati, e, se esse sono già ·tali indipen-
dentemente da questo mezzo di manifestazione, assumono una figura parti-
colare o una maggiore gravità, per cui vanno più severamente puniti. I se-
condi hanno lo scopo di prevenire i danni e i pericoli che possono derivare 
dagli abusi della stampa, specialmente periodica, oppure quello di evitare 
che manchi o non si scopra la persona responsabile di tali abusi. Tuttavia, gli 
istituti della censura e del sequestro preventivo si può dire che nella mas-
sima parte degli Stati moderni non sono più ammessi per le pubblicazioni 
non periodiche, tranne casi del tutto eccezionali, mentre continuano spesso 
ad avere delle applicazioni più frequenti, per quanto anch'esse eccezionali e 
limitate ai casi previsti dalle leggi, per i giornali e le altre pubblicazioni pe-
riodiche. 
4. Libertà professionale e patrimoniale. L'una e l'altra si possono 
ridurre sotto il concetto di libertà economica. 
r) La prima si esplica in vari momenti. Anzi tutto, nella scelta della 
professione, che, di regola, è libera, neì senso che le sue limitazioni derivano 
soltanto da condizioni che si riferiscono alla capacità tecnica, come quan<lo 
si richiedono diplomi, lauree, abilitazioni, licenze, oppure alla capacità giuri-
clica, come in certi casi di condanne penali: sopra (VIII, § r, n. 4) .si è rile-
vato che il sesso femminile non è più causa di limitazioni, almeno di regola, 
<· che la stessa qualità di cittadino non è sempre richiesta. Le limitazioni che 
concernono il momento dell'esercizio dell'attività professionale hanno spe-
cial men te per oggetto: la protezione dei lavoratori ( delle donne, dei fan-
J 
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ciulli, del lavoro notturno); delle _varie industrie o del commercio; la pub-
blica sicurezza; la polizia sanitaria e dei costumi, e così via. Naturalmente, 
le libertà che rientrano\ in questa categoria subiscono molte restrizioni negli 
Stati che hanno un'organizzazione socialista dell'economia nazionale: la 
costituzione dell'U.R.S.S., p. es., non ne parla, ma riconosce ai cittadini il 
« diritto al lavoro >>. 
2) La libertà patrimoniale, che, per quanto riguarda i rapporti fra i 
singoli, trova il suo regolamento concreto specialmente nel campo del di-
ritto privato, accentua il suo carattere pubblicistico, anzi costituzionale, in 
forza del principio della z·nviolabilità della prorrietà. Tale principio, si in-
tende negli ordinamenti che riconoscono la proprietà privata e in quanto la 
riconoscono, si riferisce così alla proprietà immobiliare come a quella mobi-
liare, alla individuale e alla collettiva, nonchè alla c. d. proprietà artistica, 
letteraria e industriale, e, in genere, alla titolarità di ogni diritto patrimo-
niale. I numerosi limiti cui· la proprietà va incontro e i numerosi obblighi 
che le si riconnettono non possono essete imposti dalla pubblica autorità se 
non in base ad una legge. E quando l'interesse pubblico legalmente accer-
tato esige un'espropriazione o una straordinaria limitazione della proprietà si 
dovrà in compenso corrispondere una giusta indennità. La confisca non è 
ammessa se non eccezionalmente, per lo più per le cose che si ricollegano 
a reati e dietro procedimento dell'autorità giudiziaria. Sono poi principii che, 
sia pure indirettamente e in certo senso, confermano l'inviolabilità della pro-
prietà quelli che richiedono una legge per l'imposizione e la riscossione dei 
tributi e che garantiscono il debito pubblico. 
· 5. Libertà di riunione e di associazione. I) Per riunione si intende non 
ogni assembramento, ma un convegno temporaneo e volontario ( dietro con-
certo) di più persone in un dato luogo. Si distinguono varie specie di riu-
nioni e particolarmente si ccmtrappongono le riunioni private a quelle pub-
bliche. Le prime sono, di regola, quelle che avvengono in luogo chiuso e 
fra persone determinate. Il luogo è chiuso quando è recinto e, se non coperto, 
isolato in modo che non si possa dall'esterno prender parte alla riunione. 
Si dicono « determinate >> le persone che vi partecipano per inviti speciali, 
o per particolari rapporti di conoscenza con i promotori, o per qualità indi-
viduali e specifiche. Invece, sono pubbliche le riunioni in luoghi da per sè 
pubblici ( strade, piazze, etc.), cioè non chiusi materialmente nel senso sud-
detto, o che per l'occasione vengano aperti al pubblico, in modo che possa 
intervenirvi chiunque, sia pure dietro acquisto di biglietti o distribuzione di 
tessere senza nomi. E sono anche da ritenersi pubbliche le riunioni che, pure 
avendo gli estremi che di solito hanno quelle private, tuttavia è da escludersi 
che siano tali, avendo riguardo al luogo, al numero delle persone invitate e 
allo scopo della riunione. 
Le riunioni private sono lecite se avvengono pacificamente e senza armi. 
Non occorre darne avviso preventivo alle autorità e queste non possono im-
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pedirle. Possono però scioglierle se vi si commettono) reati o se sono dirette 
alla preparazione di reati. La protezione così accordata ad esse è più ampia 
di quella che deriverebbe dal principio della inviolabilità del domicilio, per-
chè possono avvenire anche in luoghi che non sono da tale principio tutelati, 
p. es., in teatri dai quali momentaneamente sia escluso il pubblico. 
Le riunioni pubbliche sono invece soggette a limiti di polizia generali 
e speciali a talune forme di esse. Di regola, non occorre un permesso pre-
ventivo, ma, tranne che in alcuni Stati (Inghilterra, Francia, etc.), è di solito 
necessario darne avviso all'autorità di pubblica sicurezza, che, per motivi di 
ordine pubblico, può proibirle. Il preavviso non è richiesto per le riunioni nei 
luoghi di culto, purchè abbiano scopo di culto, per gli accompagnamenti del 
viatico o di trasporti funebri. Le riunioni pubbliche possono anche es·sere 
sciòlte se sono state proibite o vi si commettono dei reati, · compresi in 
questi le manifestazioni e le grida sediziose o comunque pericolose per l'or-
dine pubblico e la sicurezza dei cittadini. Norme particolari si riferiscono 
agli spettacoli e ai trattenimenti pubblici e, quindi, alle riunioni che avven-
gono a causa di essi. 
2) Dalle riunioni sono a distinguersi le associazioni, che, a diflerenz~ 
delle prime, importano un vincolo permanente fra più persone, in vista d1 
uno scopo durevole, e si manifestano non soltanto nelle riunioni che possono 
eventualmente tenere i soci, ma, sopra tutto, nella loro organizzazione e nel-
l'attività, anche individuale, così di essi, come degli organi dell'associazione 
medesima. Le associazioni possono costituire delle persone giuridiche, mentre 
altre volte sono, come si dice con espressione equivoca, delle semplir::i asso-
ciazioni di fatto. 
Alcune associazioni sono vietate. Rientrano fra esse quelle che costitui-
scono reati: p. es., le associazioni sovversive, le c. d. associazioni a delin-
quere, le cospirazioni a commettere delitti contro lo Stato, le bande armate, 
gli arruolamenti contro Stati esteri o, comunque, non autorizzati, etc. In 
taluni ordinamenti sono pure vietate le associazioni segrete, anche quando le 
costituzione o l'appartenenza ad esse non sono reati. Altri divieti vengono 
talvolta fatti per motivi particolari o a particolari categorie -di persone (mili-
tari, funzionari, etc.). Sono particolarmente da ricordarsi quelli che si sono 
avuti anche in Italia, sino al concordato del 1929, relativi agli ordini e alle 
congregazioni religiose. 
Ci sono, in secondo luogo, associazioni permesse. Tali sono tutte quelle 
che sono regolate dalle leggi, le società civili e commerciali, e molte asso-
ciazioni di pubblica utilità, siano o non siano persone giuridiche, nonchè 
quelle che, pur_ non trovando una regolamentazione in leggi generali, sono 
volta per volta erette in enti morali. Ad esse possono riaccostarsi quelle che 
non sono direttamente ed espressamente permesse, ma però hanno caratteri 
analoghi a quelli di tali associazioni e che perciò sono da considerarsi per-
messe, in modo che possono loro estendersi per analogia le norme stabilite 
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per queste ultime. Di regola, le associazioni che rientrano in questa catego-
na e segnatamente quelle che hanno la personalità giuridica, non possono 
essere sciolte dall'autorità, se non quando la legge ciò autorizza, e questo 
anche nell'ipotesi che, essendo esse soggette a vigilanza o tutela da parte dello 
Stato, sia ammissibile lo scioglimento della loro amministrazione, che è a di-
stinguersi dallo scioglimento dell'associazione stessa. Dal fatto poi che per 
talune associazioni sia vietato il riconoscimento come enti morali, non è da 
desumere che esse siano anche vietate come semplici associazioni senza per-
sonalità. 
Infine, ci sono associazioni nè permesse nè vietate, perchè mancano di-
sposizioni e principii che ad esse possano riferirsi direttamente o per ana-
logia. Così, nel diritto italiano, avviene per le associazioni politiche, che, in-
vece, in altri ordinamenti sono contemplate o in genere o in quanto assu-
mono la figura di partiti politici (XI, § 6, n. 2). In queseultima ipotesi, per 
la costituzione di associazioni politiche è talvolta richiesta una apposita auto-
rizzazione. In ogni caso, esse possono essere sciolte per motivi d'ordine pub-
blico, e questa facoltà di scioglimento per tali motivi suole esercitarsi anche 
per le associazioni costituite in base ad una semplice libertà di fatto. 
X. 
LE UNIONI DELLO STATO CON ALTRI ENTI 
§ I. - IN GENERALE 
1. Lo Stato, insieme ad altri Stati e, in genere, insieme ad altri enti 
che non dipendono da esso, può costituire delle comunità più ampie, Jlle 
quali corrispondono or-dinarnenti giuridici diversi e distinti da quello statale, 
che hanno ciascuno una propria sfera che non coincide con la sfera, tracciata 
nei precedenti capitoli (VII, VIII e IX), di quest'ultimo. 
Le più importanti fra queste comunità sono: 
1) la comunità internazionale, che dà luogo all'unione dello Stato con 
tutti gli altri membri di essa, e anche a talune unioni speciali con alcuni di 
questi membri, regolate sempre sulla base del diritto internazionale generale; 
2) le unioni non internazionali fra Stati, che possono essere diversis-
sime, come le federazioni, Je unioni monarchiche, gli Stati di Stati, i c. d. 
protettorati coloniali; 
3) le. unioni dello Stato con la Chiesa. 
2. Queste varie unioni dovranno essere qui prese m esame solo m 
quanto, per effetto di esse, lo Stato assume delle fìgure o, come si suol dire, 
delle forme, che abbiano importanza dal punto di vista del suo diritto costi-
tuzionale. Le c. d. forme dello Stato possono essere defìnite e classifìcate 
da vari punti di vista. Le classifìcazioni più importanti sono quelle che hanno 
riguardo alle diverse fìgure di governo (di esse si dirà in seguito: XI, § 1) 
e quelle che hanno invece riguardo alla posizione che lo Stato ha nelle unioni 
di cui è qui parola. 
Poichè lo Stato è per defìnizione un ordinamento originario, o sovrano, 
su di esso gli ordinamenti di altre comunità, anche se lo Stato ne faccia parte, 
non possono avere mai efficacia immediata e diretta. Il principio fondamen-
tale che presiede alle loro relazioni è quello della separazione e della reciproca 
indipendenza. Però, questo principio non è assoluto e permette certi collega-
menti, che sono anzi necessari e dei quali sopra (VII, § 6, n. II sg.) si è 
fatto cenno. Così lo Stato, nel proprio ordinamento interno, tiene conto, di 
regola, degli ordinamenti delle comunità di cui è membro, li presuppone e 
vi coordina il suo. Quest'ultimo, quindi, rimane influenzato di riflesso dai 
primi, non perchè essi si facciano valere come ordinamento dello Stato, ma 
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bligo. d1 attuare tale coordinazione, ma quest'obbligo stabilito dagli ordina-
menti delle dette comunità non ha efficacia nell'ordinamento statale finchè 
q~~sto _non lo sancisce per suo conto. In astratto potrebbe quindi dar~i che il 
dmtto mterno dello Stato fosse in contratto con il diritto di una delle comu-
nità maggiori di cui lo Stato fa parte, p. es., col diritto internazionale, ma 
di regola, per evitare ogni comportamento contrario a tale diritto il primo 
si uniforma al secondo. ' 
§ 2. - LE UNIONI INTERNAZIONALI 
1. Come è noto, la comunità internazionale è una società di cui fanno 
parte, non esclusivamente, ma principalmente, gli Stati, che, avendo raggiun-
to un certo sviluppo e dando affidamento di poter mantenere gli impegni che 
ne derivano, vi sono ammessi. 
Essa non è una persona giuridica e non ha in conseguenza una propria 
potestà di ' fronte ai suoi membri. Gli Stati che ne fanno parte sono quindi 
rispetto ad essa sovrani, sebbene vincolfti dalle norme oggettive che ne risul-
tano, e tale carattere mantengono pure in alcune comunità minori comprese 
nella prima e costituite in base al suo ordinamento, come, p. es., le c. d. unio-
ni amministrative internazionali. Nei rapporti poi fra i vari membri della 
comunità internazionale, la regola è che essi sono in posizione di uguaglianza 
e di indipendenza reciproca. Tuttavia, tale regola ha delle eccezioni, per cui 
talvolta uno Stato viene a trovarsi in subordinazione verso un altro o altri 
Stati: in tal caso, il primo, pur conservando sempre la sua sovranità interna, 
non è internazionalmente sovrano, mentre i secondi sono investiti di una 
sovranità di diritto internazionale .su di esso (VI, § 4, n. 6). In questa ipo-
tesi, si hanno unioni disuguali, che, nel senso suddetto, producono dei riflessi 
nell'ordinamento statale, più specifici e più importanti di quelli che si hanno 
negli altri casi. 
2. Fra queste unioni è particolarmente notevole quella cui dà luogo il 
protettorato internazionale: figura giuridica che presenta forme svariate. Di 
solito, in base ad essa, uno Stato (talvolta una pluralità di Stati) si assume, 
con particolare accordo, l'obbligo, . di regola perpetuo, di difendere e proteg-
gere un altro Stato, pure membro della comunità internazionale, e quest'ul-
timo viene a dipendere dal primo obbligandosi a lasciarsi guidare da esso in 
tutte o in alcune delle sue relazioni internazionali e, talvolta, a permettergli 
qualche ingerenza in alcune sue funzioni che a queste si ricollegano più o 
meno strettamente. Spesso lo Stato protettore assume ancbe la rappresentanza 
all'estero dello Stato protetto, mentre, altre volte, si limita a dare la sua ap-
provazione o ad opporre il suo veto agli atti internazionali di quest'ultimo. 
Dal protettorato vero e proprio è da distinguersi la semplice protezione 
generica, che, come quella dell'Italia verso la Repubblica di S. Marino (ricon-
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fermata ora nella convenzione 31 marzo 1939), non implica nello Stato che 
vi si obbliga alcun potere di ingerenza nella politica estera dello Stato da 
proteggersi. 
Affine al protettorato, ma diversa, perchè importa una ingerenza non li-
mitata ai rapporti internazionali, è la tutela, che spettava alla Società delle 
Nazioni, e che essa esercitava, per mezzo dei suoi mandatari, su alcuni Stati: 
la Siria, la Palestina e la Mesopotamia (Irak) (art. 22 del trattato di Ver-
sailles 28 giugno 1919). 
Adesso lo Statuto delle Nazioni Unite (24 ottobre 1945) contempla e re-
gola (art. 75 segg.) un sistema di ammz'nistrazion.e fiduàaria internazz'onale, 
per il controllo e l'amministrazione di quei territori che potranno venirvi sot-
toposti con convenzioni particolari. Questi territori possono essere anche degli 
Stati, che non siano divenuti membri delle Nazioni Unite. 
§ 3. - LE UNIONI NON INTERNAZIONALI FRA STATI 
1. Fra di esse, è, anzitutto, da menzionarsi la federazione o confede-
razione di Stati, che è un ente unitario e perpetuo, di cui sono membri due 
o più Stati pel soddisfacimento di comuni interessi così di ordine interna-
zionale come di ordine interno. Ne risulta un ordinamento giuridico, cioè 
una istituzione, un ente collettivo diverso dagli Stati che ne fanno parte, in f 
modo che ciascuno di essi diventa in certa misura il complemento dell'altro 
e tutti formano una complessa unità. Questo ente non è esso stesso uno 
Stato, e non ha sempre, nonostante che l'opiniorie contraria abbia autorevoli 
sostenitori, una propria personalità internazionale. Generalmente si ritiene che 
l'ordinamento che si concreta nella confederazione faccia parte dell'ordina-
mento internazionale, ma è più esatto ritenere che si tratti di un ordinamento 
originari? sui generis, che non è nè statale nè internazionale, e ciò anche nel 
caso che la confederazione abbia una personalità internazionale: infatti, la 
confederazione può comprendere, come talvolta è avvenuto, Stati non am-
messi nella comunità internazionale. Gli Stati federati, pure essendo sotto-
posti al diritto oggettivo della federazione, mantengono la loro sovranità, così 
rispetto ad essa che di regola non ha alcuna potestà soggettiva, almeno pe] 
suo ordinamento interno, come di fronte agli altri membri, essendo tutti in 
posizione di uguaglianza. Spesso la federazione ha degli organi che di solito li. 
debbono considerarsi organi comuni ai singoli Stati, che, per mezzo di essi, 
esplicano una comune attività. 
Il più recente esempio di confederazione è quello (1922) del Libano e 
della Siria; altre federazioni che prima si avevano si vennero trasformando 
in Stati federali: così, ad es., nell'epoca moderna, la Confederazione elve-
tica, che sussistette dal 1815 al 1848; quella degli Stati Uniti dell'America 
del Nord, che ebbe una breve esistenza fra il 1781 e il 1789; e la Confedera- l 
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zione_ germanica, che ebbe termine nel 1871. L'impero inglese non sembra 
che sia, come qualcuno ritiene, una confederazione. ?· L'~nione monarchica è un'unione analoga alla confederazione e spes-
so si e c~nsiderata come una forma speciale di essa. Si ha quando più Stati, 
per raggmngere meglio i fini della loro unione, stabiliscono di avere in co-
mune, non solo in base all'ordinamentò interno di ciascuno di essi, ma in 
forza anche dell'ordinamento della comunione medesima, la persona fisica 
del monarca, ~ur potendo rimanere distinte le rispettive istituzioni imperso-
nalme~te considerate (le Corone), cui quest'ultimo è preposto: talvolta sono 
comum anche altre istituzioni. 
Tali unioni monarchiche si dicono reali, per distinguerle dalle c. d. unio-
ni personali, in cui la comunanza del monarca non è giuridicamente predi-
sposta, ma è soltanto accidentale, cioè dovuta al fatto che, per l'applicazione 
delle norme di successione al trono nei vari Stati, per fortuita identità dei ri-
sultati di elezioni nelle monarchie elettive, o per altri avvenimenti casuali, 
una medesima persona viene a trovarsi :1 capo -di ciascuno degli Stati stessi. 
Le unioni personali, appunto perchè non danno luogo ad un apposito ordi-
namento, ad una comunità degli Stati e nemmeno a vincoli giuridici fra di 
essi, non sono :vere unioni: politicamente molto importanti, giuridicamente 
non esistono. 
Occorre però rilevare che talvolta la distinzione fra unioni reali e unioni 
personali è stata intesa diversamente. Si è affermato che l'unione c. d. perso-
nale, se in principio è casuale, in seguito diventa volontaria, altrimenti gli 
Stati interessati . provvederebbero a farla cessare. Ciò non sembra esatto: la 
comunanza del monarca, senza essere positivamente voluta, potrebbe rima-
nere non ostacolata e magari soltanto tollerata da ciascuno degli Stati, nel 
qual caso non si trasformerebbe in reale . Sembra poi arbitraria e inesatta l'opi-
nione che l'unione reale sia quella per cui, non solo si vuole che sia comune 
la persona del monarca, ma si vuole che siano comuni altresì affari ed inte-
ressi: in verità, quest'ultima comunanza di affari, di interessi, di res ( donde 
l'unione deriva il suo nome), non può mancare mai quando l'unione è voluta 
e tutto si riduce ad una questione 'di misura e ql\antità. 
L'unione reale è spesso (però non sempre) costituita mediante un trattato, 
come dimostrano gli esempi dell'Austria-Ungheria, almeno secondo un'opi-
nione, e della Svezia-Norvegia. Sono comunque da ritenersi entrambe erronee 
le teorie che considerano tali unioni come un ordinamento internazionale o 
come un ordinamento statale costituito dalle comuni leggi costituzionali dei 
due Stati. La prima teoria non spiega come un diritto internaziopale parti-
colare possa sorgere talvolta in base ad un titolo non regolato dal dir~tto inter-
nazionale generale e come l'unione possa aver luogo anche c_on Stati che non 
fanno parte della comunità internazionale; e la seconda evidentemente. 1:on 
giustifica come il diritto interno di uno Stato possa valere anche come dmtto 
interno di un altro Stato. Ugualmente, non è sostenibile una terza teoria, per 
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cui l'ordinamento medesimo ncn sarebbe giuridico, ma risulterebbe di fatto 
dal parallelismo che si verrebbe a stabilire fra due Stati che, per una legi-
slaziof.le corrispondente o reciproca, dispongono, ciascuno per suo conto, dì 
avere lo stesso monarca, dando luogo ad un complesso di norme soltanto so-
ciali, che non avrebbero carattere giuridico. Sembra, invece, che si tratti di 
un ordinamento, la cui formazione, come del resto avviene per altri ordina-
menti, p. es., per gli Stati, può essere un proce_dimento di fatto, cioè non 
giuridico, ma che, una volta formato l'ordinamento medesimo, acquista ca-
rattere pienamente giuridico. 
Come la federaziqne, l'unione reale, almeno di solito, non ha una pro-
pria personalità internazionale: talvolta però è stata sostenuta la tesi con-
traria, sia i.o generale, sia, con maggiore, fondamento, per talune unioni, ·come, 
ad es., per quella Austro-Ungarica, specialmente per il periodo fra il 1867 
e il 1907. Nemmeno nell'ordinamento interno di essa, l'unione ha, di regola, 
una personalità: i due Stati non sono sottoposti ad un ente superiore e, nei 
loro reciproci rapporti, rimangono in posizione di giuridica uguaglianza, con-
servando la loro sovranità, an,che quando l'uno ha una politica preponde-
ranza sull 'altro. 
Esempi attuali o recentissimi di unioni reali sono quella fra l'Italid e 
l'Albania, che si era costituita nell'aprile del 1939, la unione fra la Danimarca 
e l'Islanda (1918-1941), che però da taluni è qualificata personale, e, secondo 
un'opinione molto controversa, l'Impero britannico, che, comunque, sarebbe , 
un'unione di tipo del tutto singolare. Esempi storici di u11ioni reali sono quelle 
fra la Svezia e la Norvegia (1815-1905) e fra l'Austria e l'Ungheria (1867 fino 
al suo scioglimento, in seguito alla prima guerra mondiale). Fra le unioni 
personali, possono ricordarsi quelle dell'Inghilterra con l'Hannover (1714 -
1837), dei Paesi Bassi col Lussemburgo (1815-1890), del Belgio col Con.go 
(1885-1908). 
3. Lo Stato di Stati è uno Stato complesso o, come si suole anche dire, 
composto, che fr~ i suoi elementi comprende degli -Stati minori. È quindi 
unione di diritto statale, che può assumere due figure assolutamente diverse 
l'una dall'altra: l'unione di vassallaggio e lo Stato federale. 
1) Le unioni di vassallaggio, un tempo frequenti, sono oramai quasi 
scomparse. Esse presuppongono che uno Stato, detto vassallo, sia subordinato 
ad uno Stato superiore o sovrano, che abbia verso di esso poteri più o meno 
ampi, e che anzi lo consideri come un suo elemento, sebbene non esplichi di-
rettamente la sua potestà sui sudditi di esso. Lo Stato vassallo, pure essendo 
sovrano nella sfera del suo ordinamento interno, manca quindi della c. d. 
sovranità esterna, e la sua dipendenza, talvolta molto tenue e soltanto nomi-
nale, può implicare anche una serie di obblighi che variano secondo i casi: 
tributi, prestazioni di forze militari, etc. Talvolta, da uno Stato sovrano di-
pendono parecchi Stati vassalli e, allora si hanno tante unioni quanti sono 
'-tuesti ultimi, ciascuna delle quali rimane distinta dalle altre, non un'unione l 
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uni~a. C~me esempi storici di unioni di vassallaggio sono da ricordarsi quelle 
suss~sten_t1 nel secol_o scorso fra l'Impero Ottomano e vari Stati (musulmani) 
dell Afnca _set~en~nonale e (cristiani) dei Balcani. Secondo un'opinione, sa-
rebbero un10m d1 tale natura quelle attuali fra la Gran Bretagna e alcuni 
Stati indiani. · 
. , 2) Gli Stati federali sono degli Stati da ·cui dipendono altri Stati, che 
perCio ~anno_ ,u?a sovranità soltanto interna. Questi poi, nei loro reciproci 
rapporti, cost1tmscono una corporazione paritaria e, da questo punto di vista, 
la loro unione è simile alla confederazione, da cui però differisce pel fatto 
che è essa stessa uno Stato: in altri termini, si ha una confederazione svi-
luppatasi sino ad assumere i caratteri di uno Stato. Più particolarmente, per-
.:hè si abbia uno Stato federale, è necessario: a) che esso, come tutti gli Stati, 
abbia un proprio territorio, che risulta dal complesso unitariamente conside-
rato dei territori degli Stati membri, ed eventualmente anche da territori esclu-
sivamente propri; una popolazione, che è o comprende quella degli Stati 
membri; e un ordinamento giuridico che abbia carattere originario, e, quindi, 
non derivi da quelli di tali Stati; b) che, oltre i singoli, siano elementi dello 
Stato federale anche gli Stati subordinati, i quali, alla loro volta, abbiano un 
proprio territorio, propri cittadini e siano ordinamenti giuridici originari, cioè 
indipendenti per la loro fonte da quello dello Stato federale; e) che questi 
Stati membri, nelle loro reciproche relazioni, siano, come si è detto, un'unione 
paritaria. Mancando il primo requisito, se cioè l'unione non fosse uno Stato 
' a sè, si avrebbe una semplice confederazione; mancando il secondo, cioè se 
i paesi subordinati non fossero veri e propri Stati, si avrebbe uno Stato unita-
rio e non un'unione di Stati; mancando il terzo, cioè se gli Stati membri 
non costituissero fra loro una corporazione, si avrebbero , come nel vassallag-
gio, tante unioni quanti sono gli Stati dipendenti, non una unione unica. È 
però da notare che la figura dello Stato federale è una delle più controverse, 
e spesso, o in generale o per sirrgoli casi, se ne è negata la consistenza, ora 
sostenendo che gli Stati membri, a causa della loro subordinazione, non siano 
veri Stati, e quindi riducendo lo Stato federale ad uno Stato unitario, sia 
pure costituzionalmente e non soltanto amministrativamente decentrato, ora, 
viceversa, negando che lo Stato federale sia un vero Stato e quindi .riducen-
dolo ad una semplice confederazione, sia pure con vincoli fra gli Stati mem-
bri più stretti dei normali. 
Esempi di Stati federali ora venuti meno sono l'Impero germanico · di 
recente trasformatosi in Stato unitario, e l'Austria sino alla sua unione alla 
Germania. Esempi attuali: la Svizzera, l'Unione delle Repubbliche socialiste 
sovietiche, gli Stati uniti -dell'America del nord , parecchie repubbliche del-
1' America latina (Brasile, Argentina, Messico, Venezuela), il Canadà, l' Austra-
lia, l'Africa del sud. 
4. Un tipo a sè di unione di Stati è quello cui dà luogo il protettorato 
coloniale. Non è un 'unione di diritto internazionale, giacchè il paese pro-
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tetto, che pure può considerarsi uno Stato, non è, a differenza dello Stato sot-
toposto a protettorato internazionale, ammesso nella comunità internazionale, 
e quindi non gli si può riferire l'ordinamento di quest'ultima. Neppure è 
esatto qualificarlo come un protettor;ito di diritto interno, nel senso che il suo 
ordinamento derivi soltanto dallo Stato protettore. Si tratta, invece, di una 
unione cui corrisponde un ordinamento proprio, posto da una convenzione 
fra i due Stati. In base a tale convenzione, uno di essi assume verso l'altro una 
sovranità, il cui contenuto varia secondo i casi, ma che, ad ogni modo, non 
produce l'effetto di rendere lo · Stato protetto un elemento dello Stato protet-
tore (altrimenti si avrebbe un'unione di vassallaggio) e tanto meno di an-
nettere il primo al secondo come un possedimento. Quali poi siano le con-
seguenze che il protettorato coloniale produce nei rapporti fra lo Stato pro-
tettore e i terzi Stati, in base al diritto internazionale, che regola tali rap-
porti, mentre non regola quelli fra il primo e il paese protetto, qui non è il 
caso di accennare (v. appresso: XII, n. 2). 
Come esempi di protettorati coloniali, possono indicarsi quelli dell'Italia 
sui Sultanati della Somalia, poi annessi a questa colonia, e gli altri numerosi 
dell'Inghilterra in Africa (Sierra-Leone, Nigeria, Uganda, etc.). 
§ 4· - LE UNIONI PELLO STATO CON LA CHIESA 
1. Perchè si abbia un'unione dello Stato con la Chiesa, è necessario il 
concorso di varie condizioni. La prima di esse è che lo Stato annoveri fra i 
suoi fini la cura, che può assumere caratteri diversi e diversa estensione, degli 
interessi religiosi che sono curati anche, ·anzi fondamentalmente, dalla Chiesa 
cattolica. Ciò, come è naturale, si verifica più frequentemente quando lo Stato 
adotta come sua propria religione la religione cattolica, cioè quando adotta 
il c. d. sistema del confessionismo in senso cattolico. Però, può darsi che an-
che gli Stati che hanno una religione ufficiale diversa dalla cattolica o che 
si inspirino al c. d. sistema della laicità, non adottando come propria alcuna 
religione, credano opportuno non disinteressarsi della soddisfazione dei bi-
sogni religiosi del popolo, che nella sua totalità o in parte sia composto di 
cattolici. La seconda condizione necessaria, affinchè fra lo Stato e la Chiesa 
si stabilisca un'unione, è che lo Stato non regoli da sè, soltanto col proprio 
ordinamento, e, quindi, unilateralmente, le sue relazioni con la Chiesa, ma 
tali relazioni siano regolate da un ordinamento al quale partecipino entrambi 
gli enti, dando così luogo ad una coordinazione (colligatio) di essi. Altrimenti, 
si ha, non la loro unione, ma, come suol dirsi, la loro separazione. 
Da ciò può trarsi la conseguenza che la distinzione fra ,il sistema del-
l'unione e quello della separazione non è da confondersi con l'altra distin-
zione fra il sistema del confessionismo e quello della laicità. È frequente-
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in unione vera e propria con la Chiesa. Questa unione, infatti, non si aveva 
e non poteva aversi quando la Chiesa, dopo il riconoscimento ufficiale di essa 
da parte di_ Co~ta_nti~o e per non breve tempo in seguito, fu considerata come 
una semphc~ ist1tuz10ne dello Stato e il capo di quest'ultimo (Cesare) era 
anche capo m _certo senso della prima (papa; « sacerdos-imperator )) ) : il si-
s~e~a d~l c.~sarzsmo o cesareo papismo esclude ogni unione, nel significato che 
si e attnbmto a tale parola, fra i due enti che, essendo l'uno elemento del-
l'altro, debbonsi considerare, da questo punto di vista- ridotti ad unità men-
1, . ' ' tr_e un~one presuppone che la pluralità, sia · pure compresa in un'unità mag-
g10re, sia mantenuta. Nemmeno, per una diversa ragione, siffatta unione si 
è avuta sempre col sistema del giurisdizionalismo, che trovò nel secolo XVIII 
le sue più complete e tipiche espressioni; cioè, non si ha quando l' « ius circa 
sacra maiestaticum )) che lo Stato si attribuisce di fronte alla Chiesa e i pri-
v_ilegi a questa accordati in compenso hanno la loro fonte esclusiva nel di-
ntto statale. Viceversa, agli Stati confessionali, che, ciò nonostante, non sono 
~n unione con la Chiesa, fanno riscontro non pochi Stati, non confessionali 
m senso cattolico o a dirittura laici, che hanno stabilito con la Chiesa un 
sistema di relazioni su una base concordataria, che implica, da un punto di 
vista giuridico, un'unione, sia pure limitata ad una sfera molto ridotta di 
concreti rapporti. 
2. Si sono avute e si hanno anche oggi diverse figure di unioni fra lo 
Stato e la Chiesa. 
Fra tali figure, merita di essere ricordata quella tipica che si ebbe du-
rante il medioevo quando venne a costituirsi una comunità (la c. d. « respu-
blica christiana )) ), dalla quale poi si è sviluppata la moderna comunità inter-
nazionale, di cui facevano parte tutti gli Stati cristiani, e di cui erano capi 
l'imperatore per la potestà temporale e il pontefice per la potestà spirituale, 
che però, in certi periodi, aveva anche assunto l'estensione di una « potestas 
directa in temporalia >>. Allora ebbe diverse forme e gradi di attuazione il 
sistema c. d. teocratico, curialistico o papale. Comunque, siffatta comunità 
importç1. l'unione con la Chiesa non di un singolo Stato, ma di più Stati, 
ed era unione non paritaria, in quanto gli Stati erano sottoposti alla sovra-
nità della prima. 
Venuta meno nel 1648 questa repubblica delle genti cristiane, le unioni 
fra gli Statì e la Chiesa, a prescindere dall'unione in cui quest'ultima come 
membro della comunità internazionale si trova con gli Stati che ne fanno 
parte, si sono atteggiate in modo diverso e sono sempre unioni particolari 
della Chiesa con questo o quello Stato, a ciascuna delle quali rimangono 
<\'.Stranei gli altri. Essi generalmente si fondano mediante i c. d. concordati, 
che, qualunque sia stata la figura che hanno avuta in altri tempi, ~desso 
costituiscono un ordinamento che è posto dall'uno e dall'altro ente, stabilendo 
fra essi un'unione fondamentalmente paritaria. I concordati normalmente 
non riguardano le « res mere spirituales », nelle quali è riconosciuta l'esclu-
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siva competenza della Chiesa; nè le cc res mere civiles ))' che sono di esclu-
siva competenza _ dello Stato; ma le matyrie di comune dominio, cioè le c. d. 
cc res mixtae n. Essi - nell'epoca moderna - non sono nè leggi della Chiesa, 
come in regime teocratico sosteneva la c. d. teoria curialistica, nè leggi dello 
Stato, come sosteneva invece la c d. teoria regalistica. E non sono neppure 
dei trattati internazionali, come invece ritiene un'opinione molto diffusa, il 
che porterebbe alla conclusione che l'unione fra Stato e Chiesa si dovrebbe 
considerare come up'unione particolare in cui si specificherebbe la comunità 
internazionale: il concordato nori presuppone nella S. Sede e neppure nello 
Stato la qualità di membro di tale comunità, ed è estraneo ai fini e all'ordi-
namento di essa . Si tratta di un ordinamento a sè, che ha carattere giuridico, 
in quanto dà luogo ad una cc societas >> fra i due enti e li vincola l'uno rispetto 
all'altro, obbligandoli a conformare ad esso il proprio ordinamento interno 
e la loro condotta. Come sopra si è detto, concordati aventi tale carattere e 
tali effetti possono concludersi e frequentemente si concludono anche da parte 
di Stati non cattolici. Fra i numerosi Stati concordatari, è da annoverare lo 
Stato italiano, che, in occasione della sua conciliazione con la S. Sede, con-
cludeva con questa, oltre che un trattato in data 11 febbraio 1929 che all'art. 
I riaffermava il principio per cui la religione cattolica è la sola religione 
dello Stato, anche un concordato di pari data, cc inteso a regolare le condizioni 
della Religione e della Chiesa in . Italia n. 
Caratteri del tutto diversi da quelli delle unioni che si stabiliscono per 
mezzo di concordati, ha invece l'unione fra la Chiesa e lo Stato della Città 
del Vaticano, sorto in seguito al trattato fra la S. Sede e l'Italia del 1929 
ora ricordato. La città del Vaticano, cui a torto si è da taluno negata la qua-
lità di Stato, è certo un ordinamento territoriale originario e, in questo senso, 
indipendente e sovrano. Esso non è però una persona giuridica, almeno se-
condo l'opinione prevalente, e quindi non ha una sovranità intesa come po-
testà di governo, che invece spetta alla S. Sede, cioè ad un ente che è anche 
la suprema istituzione della Chiesa. La Chiesa e la Città del Vaticano hanno 
quindi in comune un ente, che non è propriamente un loro organo in senso 
tecnico (XI, § 2, n. 2), ma un soggetto investito nel medesimo tempo della 
più alta potestà in ambedue le istituzioni. Ciò implica fra queste un'unione 
che ricorda, in un certo senso, la unione reale fra gli Stati, non certo la c. d. 
unione personale, come . qualcuno ha affermato, giacchè essa è, non acciden-
tale, ma giuridicamente predisposta ed ordinata da entrambe le istituzioni 
suddette, che l'hanno voluta per mezzo della S. Sede, loro comune .supremo 
soggetto, allo scopo di assicurare l'indipendenza della Chiesa. Nel campo poi 
del diritto internazionale, non si hanno due persone, la Chiesa e la Città del 
Vaticano, ma una persona unica, la S. Sede, nella duplice qualità di ente 
supremo dell'una e dell'altra. 
Da questi brevi cenni risulta che non bisogna confondere, come spesso 
si è fatto, il rapporto intercedente fra la Chiesa, complessivamente conside-
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rata, e la Città del Vaticano, che è il solo che possa qualificarsi come un'unio-
ne nel senso suddetto, col rapporto fra la Città del Vaticano e la S. Sede. 
Quest'ultimo non differisce, sostanzialmente e a prescindere da alcuni suoi 
particolari atteggiamenti, da quèllo fra gli Stati senza personalità e i loro 
sovrani, soggetti supremi della potestà governativa, siano essi pernme fisiche 
o giuridiche (XI, § 2, n. 8). Secondo un'opinione, la Città del Vaticano 
sarebbe una figura sui generis di Stato c. d. patrimoniale, ma, anche se tale 
opinione fosse esatta, il che è molto dubbio, da ciò non può dedursi che essa 
sia una res sottoposta alla S. Sede e che questa sia un soggetto sopra e fuori 
lo Stato, il quale dovrebbe considerarsi come un semplice oggetto del suo 
dominio. Si è visto a suo luogo (VI, § 3, n. 7), che tale concezione è con-
traria alla natura di ogni Stato. La S. Sede, in questo suo aspetto, è parte 
integrante della Città del Vaticano, ne è il capo e quindi un elemento com-
preso in questa. Essa non è sopra l'intero Stato, ma ·sopra il territorio, i cit-
tadini, le leggi, cioè sopra gli altri elementi dello Stato medesimo. Parti-
colarmente notevole è poi che si tratta di uno Stato, il cui fine fondamentale 
è quello di assicurare alla S. Sede, come istituzione suprema della Chiesa, 
l'assoluta indipendenza per l'adempimento della sua missione nel mondo 
(trattato II febbraio 1929 cit., premessa e articolo 2). 
XI. 
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§ I. - CONCETTO E FORME DI GOVERNO 
1. Al concetto di governo si è già accennato a proposito della defini-
zione dello Stato (VI, § r, n. 6). Esso presenta diversi lati che sono fra 
foro strettamente connessi. 
In primo luogo, si dice cc governo » la potestà o l'insieme delle potestà 
dirette al reggimento dello Stato (VI, § r, n. 6; § 4, n. 2; e appresso § 4). 
In secondo luogo, con la stessa parola si designa il complesso degli indi-
vidui cui tali potestà sono in vario modo e con varie figure affidate, cioè dei 
governanti. 
Il diritto pubblico più recente di alcuni Stati ha dato poi un grande 
rilievo ad un terzo aspetto importantissimo del concetto di governo, in verità 
non ignorato dal diritto più antico: al di sopra degli individui chiamati a 
reggere lo Stato, si hanno apposite istituzioni, cioè entità giuridiche stabili 
e permanenti, che assorbono in certo senso gli individui medesimi, renden-
doli semplici strumenti dei complicati ingranaggi che ne risultano, elementi, 
sotto certe condizioni, fungibili di questi ultimi. E ciò allo scopo di fondere 
gli atti di essi, nonchè dei loro predecessori e successori, in complesse serie 
continuative e così attribuirli giuridicamente, non ad essi, ma alle istituzioni. 
In questo senso, la persona del monarca, p. es., è un semplice elemento del-
l'istituzione della Corona, che comprende anche la serie dei precedenti e 
dei susseguenti regnanti; quelle dei ministri sono elementi delle istituzioni 
che si designano col nome di ministeri etc. Tali istituzioni, come si vedrà 
meglio in seguito (§ 2), ora sono semplici istituzioni di Stato senza personalità, 
ora sono persone di diritto pubblico. 
Ancora: è da rilevare che la parola cc governo >> spesso si adopera in signi-
ficati più ristretti. Fra questi significati, è importante quello per cui essa de-
signa solo una parte delle potestà, degli individui e delle istituzioni suddette, 
quella che sovrasta alle altre subordinate, in modo che si dice governo il go-
verno supremo. E spesso, in senso ancora più limitato, si intende per gover-
no una particolare istituzione dello Stato, cioè quella che sta a capo del potere 
esecutivo, come il c. d. Gabinetto (XXI, n. 2), e la potestà che a questo 
compete. 
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. 2. Nella l~tteratu;a più _recente ri~orre m?l_to spesso, in senso non pa-
cificamente pr~cisato, 1 espress10ne « regime politico » 0 , più semplicemente, 
la parola «regime»: Non senza ragione si potrtbbe ritenere che «regime)) 
e «governo)) ~on siano che due sinonimi. Ciò però è vero .fino a un certo 
punt?. Per re~ime_, ~lm~no ~ella accezione più esatta, si intende il governo, 
~on m uno de_i va~i. sigmficati della parola che si sono accennati, ma in quanto 
si vuol porre m nhevo con una formula sintetica il principio o indirizzo po-
litico fondamentale (p. es., il principio liberale, il principio democratico, il 
principio socialista etc.) che informa tutte le istituzioni dello Stato e costi-
tuisce anche una suprema direttiva della loro attività. Tale principio, così 
inteso, naturalmente si riferisce a tutte le potestà governative, dalle più alte 
alle più subordinate, e a tutte le persone ed enti cui queste potestà sono con-
ferite. Esso, per conseguenza, coglie il governo in tutti i suoi aspetti, nel più 
saliente e comprensivo dei ·significati della parola, e lo caratterizza dal punto 
èii vista accennato. Ed è principio, non soltanto politico, ma giuridico, giac-
chè, a differenza degli indirizzi e dei programmi politici più o meno parti-
colari e contingenti la cui formulazione e adozione rientra nella competenza 
di organi determinati ( del primo ministro, del consiglio dei ministri, etc.), 
si co.rppenetra nella stessa struttura e nei caratteri delle varie istituzioni, e si 
traduce in norme che è obbligatorio per tutti osservare. Anzi, è a dirsi che è 
il primo principiò giuridico, il principio più generale, che ha natura ed effi-
cacia costituzionale, e . domina tutto l'ordinamento dello Stato: esso si deve 
tener presente così nell'interpretazione delle leggi, come nello svolgimento di 
ogni potere discrezionale. 
3. In ogni ordinamento positivo, il governo, per ciascuno dei lati fon-
damentali che esso presenta e nel suo insieme, assume forme svariatissime, 
che però si possono classificare in categorie e schemi tipici. Questa classifi-
cazione va spesso sotto il nome di teoria delle forme dello Stato, giacchè, es-
sendo il governo un elemento di quest'ultimo, le sue forme forniscono un 
criterio per distinguere altresì le diverse forme dello Stato. Queste possono 
classificarsi da diversi punti di vista: p. es., a seconda che lo Stato sia o non 
sia una persona giuridica; abbia una popolazione appartenente ad una sola 
nazionalità o ne facciano parte diversi gruppi etnici; sia o non sia membro 
di una di quelle unioni di Stati di cui si è fatta parola; abbia o non abbia 
in tali unioni il carattere dello Stato sovrano; sia uno Stato unitario o uno 
Stato di Stati (complesso o composto), che, come si è visto, è una delle unioni 
medesime; e così via. Fra questi criteri di classificazione, che sono così di-
sparati che sembra inutile considerarli assieme in un'unica teoria, assume una 
particolare importanza quello desunto dalle forme che può presentare il 
governo. 
Non è questo il luogo di accennare alla storia dei tentativi di siffatta 
classificazione, che, come è noto, risalgono ai greci, specialmente a Platone, 
Aristotele e Polibio, e sono cos1 numerosi che non sarebbe facile menzionarli 
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compiutamente: molti di essi, ,del resto, hanno più importanza per la politica 
che per il diritto, come quelli che mirano sopratutto a determinare la mi-
glior forma di governo. 
Le classificazioni di cui qui sarà fatta parola saranno soltanto quelle più 
generali e più tipiche, che si possono perciò considerare come summae divi-
siones. Di altre, che hanno carattere più ristretto o, comunque, presuppon-
gono noti la struttura di singole istituzioni e il loro particolare funziona-
mento, sarà meglio far cenno in altre occasioni (v. p. es., appresso, cap. XXI, 
n. 5, le distinzioni fra governo costituzionale puro, governo parlamentare etc.). 
4. A) Un primo e fondamentale criterio di classificazione si ha a se-
conda che lo Stato è o non è persona giuridica. Nel primo caso, esso ha una 
propria potestà di governo, pur non essendo escluso che altre potestà di go-
verno minori e secondarie spettino ad altri soggetti distinti dallo Stato, come 
a suoi ausiliari: in altri termini, si ha lo Stato che si governa direttamente 
da sè, almeno in linea principale. Nel secondo caso, la potestà governativa -
sempre in base all'ordinamento statale, che rimane autonomo, originario o 
sovrano, che dir si voglia - spetta in proprio ad altri soggetti, siano persone 
fisiche, considerate individualmente o collettivamente, siano persone giuri-
diche: e si ha lo Stato governato da persone diverse ,da esso. 
La spettanza del governo a questi altri soggetti ha assunto nella storia 
del diritto figure svariatissime, fra le quali si possono accennare le seguenti: 
1) quelle che fanno capo al principio della sovranità popolare. Anche 
questo principio è stato inteso in vari sensi: qui interessa nel senso per cui 
la potestà governativa è attribuita al popolo, non allo Stato, mentre altre affer-
mazioni di esso non sono incompatibili con la figura della personalità e della 
sovranità spettante allo Stato. Così quelle che hanno sopratutto lo scopo di 
mettere in rilievo il titolo per dir così originario e storico della instaurazione 
del governo, avvenuta precisamente per opera del popolo, ma senza escludere 
che poi la potestà governativa sia stata da questo attribuita ad un monarca 
(costituzione francese del 1791, inspirata al principio della « sovranità nazio-
nale», proclamato dall'art. 3 della Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del 
cittadino del 1789), o allo Stato (costituzione germanica del 1919, per il quale 
la sovranità « emana » dal popolo: art. 1 ). Nello stesso diritto italiano, in cui 
la figu~a dello Stato titolare della sovranità non è stata mai dubbia, una legge 
(21 apnle 186!, n. 1), prescrive che tutti gli atti intitolati in nome del Re, por-
ti~o la formula per cui al nome medesimo seguono le parole : « per grazia di 
D10 e per volontà della nazione re d'Italia»; 
2) que,lle. che attribuiscono una signoria o, in genere, la potestà o sin-
gole potesta ?1 gove~no ad una classe privilegiata, o ad uno o più individui, o 
anche ad enti morali (p. es., alla S. Sede nella Città del Vaticano, alla Corona, 
a!le ~~~ere parlamentari, e a molti altri uffici, nell'Inghilterra). Fra le signo-
rie, e t1p1<:a la forma ·dello Stato patrimoniale, per cui gli « officia » sono anche 
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E' del resto da avvertire che non sono mancate concezioni intermedie ~e-
condo le quali il governo sarebbe spettato nel medesimo tempo allo Stato 'e al 
suo governante supremo, come a due soggetti indissolubilmente congiunti, che 
verrebbero ad essere una specie di fratelli siamesi, « tamquam unum corpus n. 
5. B) Un'altra classifìcaz1one, che si può riferire così allo Stato governan-
te come allo Stato governato, cioè allo Stato che abbia o non abbia personalità 
giuridica, ma che in ciascuno di questi due casi presenta aspetti diversi, è quel-
la che ha riguardo al numero e alla posizione delle persone fisiche che, in no-
me dello Stato, cioè nel primo caso, o in nome proprio, cioè nel secondo caso, 
assumono ·il governo. 
Da questo punto di vista, si sono distinte la monarchia, l'aristocrazia e la 
democrazia, a seconda che il governo, nelle sue manifestazioni supreme, sia 
nelle mani di un solo individuo, o di un ceto o classe sociale, o della maggio-
ranza dei cittadini. E' questa la classificazione che, con una terminologia al-
quanto diversa, - cioè indicando la democrazia col nome di « politia » - fu 
più compi1.1tamente, r'na non per primo, formulata da Aristotele. Il quale, co-
me è noto, a queste tre forme di governo, dette « pure », ne aggiungeva altre 
. tre, corrispondenti a degenerazioni o corruzioni delle prime, nel senso che, 
ove non si inspirino all'interesse pubblico, la monarchia si trasforma in tiran-
nide, l'aristocrazia in oligarchia, e la democrazia in demagogia o oclocrazia: 
seguendo il linguaggio aristotelico, la poiitia in democrazia. E' evidente che 
questa seconda tripartizione ha carattere meramente politico. Invece, se retta-
mente intesa, può essere importante, anche dal punto di vista giuridico, un'al-
tra forma · di governo, anch'essa analizzata da Aristotele, quella cioè del go-
verno misto, che si avrebbe quando una posizione assolutamente preminente 
non spetta nè al monarca, nè al ceto aristocratico, nè al popolo, ma tutti e tre 
questi elementi o due di essi sono coordinati su una base di equilibrio, cioè, 
giuridicamente parlando, di fondamentale uguaglianza. 
La dottrina più moderna non ha abbandonato la classificazione aristote-
lica, sebbene abbia cercato - spesso capricciosamente e artificiosamente - di 
correggerla e specificarla. Adesso, specie dietro l'esempio del Machiavelli, pre-
vale la tendenza di contrapporre due sole forme tipiche di governo: la monar-
chi'a (il Machiavelli parlava di prrincipato) e la repubblica, la quale compren-
derebbe così l'aristocrazia (repubblica aristocratica) come la democrazia (re-
pubblica democratica). 
Sembra però che, per meglio inquadrare nella classificazione alcune forme 
non perfettamente riducibili alla monarchia o. alla repubblica, più che questo 
contrapposto possa servire quello fra governo di' individui e gov.erno di col-
lettività . Il primo si ha quando la somma potestà governativa è affidata o ad 
una sola persona fisica, che può essere un monarca, ma può anche avere altra 
figura, come qt,1ella del dittatore, oppure a parecchi individui come tali, non 
come membri, rappresentanti o organi della collettività, il che si ha, p. es., 
in certe forme di governo con un. numero plurale di re, che non si possono 
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dire monarchiche. Il governo di collettività è sempre un governo repubblicano, 
intesa questa parola in senso largo e non in uno di quelli più ristretti con cui 
talvolta è stata ed è adoperata: p. es., nell'antichità classica da Cicerone, ed 
ora nella dottrina e nella pratica degli Stati Uniti d'America. 
Si possono inoltre avere forme miste di governo, risultanti dalla combi-
nazione del governQ di individui, p. es., del governo monarchico, con quello 
di collettività, ma esse, di regola, non hanno un proprio nomen iuris, e si de-
signano con quello derivante dall'elemento che, per un motivo sostanziale o 
formale, ottiene qualche preminenza. 
Gioverà passare in rapida e sommaria rassegna le principali figure in cui 
si specificano le categorie accennate. 
6. r) La forma più tipica del governo di individui è la monarchia. Essa 
si ha quando il supremo governo dello Stato è nelle mani di una sola perso-
na fisica che non sia - in senso giuridico - organo o rappresentante di una 
collettività, cioè del popolo o di una classe di cittadini e nemmeno di un qual-
siasi altro gruppo di persone. Ogni diversa definizione sembra inesatta o in-
completa. Il carattere specifico della monarchia non può infatti rinvenirsi nel 
principio della sovranità personale del monarca, giacchè ci sono monarchie in-
formate ai principi della personalità e sovranità dello Stato; nQn nell'indipen-
denza assoluta del monarca dall'ordinamento giuridico dello Stato, che non 
è logicamente concepibile (VI, § r, n. ro); e nemmeno nel carattere eredita-
rio della successione al trono, giacchè la storia conosce molti esempi di mo-
narchie elettive o, comunque, non ereditarie, mentre anche in repubbliche, 
sp~cialmente aristocratiche, è stata ereditaria la carica di capo dello Stato. 
Si possono distinguere varie figure di monarchie, a prescindere da quelle 
che hanno importanza meramente politica. 
a) La monarchia assume, anzi tutto, un diverso aspetto, a seconda che 
il monarca sia il titolare della potestà di governo o invece soggetto di questa 
sia lo stesso Stato che l'esercita per mezzo del monarca, oppure una persona 
giuridica, come la Corona inglese o la S. Sede nella Città del Vaticano, di 
cui il monarca sia un elemento. Anche nella prima ipotesi però, è, come si 
è visto (VI, § r, n. ro ), inesatto concepire il monarca come posto sopra e 
fuori lo Stato,giacchè egli ne fa sempre parte e solo dall'ordinamento statale 
deriva il titolo della propria posizione, nonostante che le c. d. teorie legittimiste 
siano state speso formulate in senso a ciò contrario. 
b) Si ha la monarchia assoluta, quando il supremo governo statale è 
concentrato nel monarca. Si ha invece la monarchia limitata o costituzionale, 
quando accanto ad esso si hanno altri governanti, sostanzialmente in posizio-
ne uguale a quella di lui ( che però conserva, dal punto di vista formale, un 
qualche primato), per mezzo dei quali ottengono una certa attuazione o il 
principio aristocratico o quello democratico o entrambi. Quest'ultima specie 
di monarchia si suddistingue poi in monarchia limitata in senso stretto e mo-
narchia costituzionale, pure in senso stretto. Nella prima, al monarca c~mpe-
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tono_ tu~ti ~ pot~ri governativi, tranne quelli che sono stati affidati ad altri 
corpi o md1V1dm; la sua competenza è la regola e quindi si presuppone, men-
tre quella degli altri è, in certo senso, l'eccezione, che deve risultare positiva-
mente; l'una è un prius, l'altra un posterius, che ha carattere quasi accessorio. 
Nella _monarc~ia costituzionale, invece, le competenze dei governanti supremi 
s?n? m semplice rapporto di coordinazione e di fondamentale parità; esse si 
limitano a vicenda e sono tutte parallele e ugualmente principali. 
. c) La monarchia infine può essere ereditaria o meno. Nella prima, il 
t1t_olo de_l m~narca si fonda sulla sua appartenenza ad una determinata fami-
glia o dmast1a, ma si ha sempre un governo d'individui, giacchè il monarca 
non rappresenta la collettività familiare e non esercita il suo ufficio in nome di 
essa. Nella seconda, il titolo della qualità di monarca varia a seconda dei casi: 
ne è una forma particolare la monarchia elettiva . 
. 7 .. 2) Dalla monarchia sono a distinguersi le poliarchie di individui (diar-
chie, tnarchie, etc.), anche quando esse si designano col nome di « ;egni n, 
« imperi >>, « principati n e simili, e a ciascuno dei governanti si danno-gli at-
tributi formali e onorifici che di solito spettano al monarca: è infatti chiaro 
che la poliarchia è, in certo senso, un contrapposto della monarchia, anche del-
)~ monarchia limitata, giacchè in questa è vero che l'elemento monarchico coe-
siste con altri, ma tali elementi sono di natura diversa e perciò non si som-
mano con esso: se sono elementi omogenei e questa somma ha luogo, il mo-
narca non è più uno, cioè non è più un monarca. 
8. La repubblica, come governo di collettività, è antitetica alla monar-
chia. Il suo carattere positivo risulta poi non dalla semplice pluralità dei go-
vernanti, ma dal fatto che essi sono o la generalità della popolazione, o una 
classe di questa, oppure i rappresentanti, in senso largo, della prima o della 
seconda. Il governo repubblicano è sempre un governo popolare, sia pure di 
una parte del popolo. Esso può assumere diverse figure. Così, secondo i con-
cetti già accennati, si distinguono le repubbliche democratiche e quelle aristo-
cratiche, oltre le quali si possono avere anche tipi diversi da ciascuno di questi 
due, come risulta, per 'non ricordare situazioni antiche, dai recenti esempi del 
c. d. governo del proletariato. A seconda poi che la generalità dei cittadini o 
una classe particolare partecipa al governo direttamente o indirettamente, cioè 
per mezzo di rappresentanti~ la repubblica può assumere il carattere della de-
mocrazia o aristocrazia diretta o rappresentativa. In quest'ultima ipotesi, è a 
farsi una sottodistinzione: capo dello Stato può essere o un collegio ( come, 
per esempio, in Svizzera il Consiglio Federale) o un individuo, il c. d. pre-
sidente (talvolta designato con altri nomi) della repubblica ( come p. es., in 
Francia, negli Stati Uniti d'America etc.). Questi differisce dal monarca appun-
to perchè rappresenta la collettività: orti in primo grado, ora in grado ulteriore, 
se . rappresenta un'assemblea o un corpo che a sua volta rappresenta la collet-
tività intera. Anche nelle repubbliche che hanno a capo un collegio si ha un 
presidente; però egli, prima che presidente della repubblica, è presidente del 
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collegio, e solo in tale qualità assume l'altra veste che è quindi accessoria e 
conseguenziale, se pure è una figura giuridica a sè. 
Il carattere rappresentativo dei governanti di una repubblica spiega la 
ragione per cui di solito essi sono elettivi e si rinnovano ad intervalli di tem-
po, mentre l'ufficio di monarca è di regola vitalizio, anche se elettivo Il 
mezzo più usato di rendere effettiva la rappresentanza è, infatti, quello di far 
designare il rappresentante dal corpo rappresentato, attribuendo a quest'ultimo 
ii potere di sostituirlo, quando vien meno o si presume che possa esser venuta 
meno la corrispondenza fra l'uno e l'altro. 
9. Una forma comune così al governo di individui come a quello di 
una collettività .è la dittatura. Talvolta essa non è una forma di governo a 
sè: così, quando in una monarchia o in una repubblica è nominato dalle au-
torità competenti un dittatore, con un compito determii;iato e circoscritto per 
materie o territorialmente, egli resta subordinato alle autorità medesime, in 
modo che non caratterizza la forma di governo. Il che invece avviene quando 
il supremo governo si accentri · tutto nella dittatura. Allora, essa è, di so-
lito, un governo di individui, si3 di uno solo sia di più, ma si può anche 
avere una dittatura o del popolo intero o di una classe sociale (si ricordi, ad 
es., quella del proletariato russo), esercitata direttamente oppure per mezzo di 
commissari o rappresentanti. In ogni caso, ciò che distingue questa forma di 
governo è il suo carattere straordinario e temporaneo: esso si propone di far 
fronte a qualche particolare emergenza, di attuare un qualche disegno, spesso 
di istituire un nuovo governo definitivo o di restaurare l'antico, per venir me-
no quando e:iuesto fine sia raggiunto. Si può, quindi, considerare come una 
specie di dittatura, almeno in certi casi, quella assunta, nelle crisi rivoluziona-
rie, dai c. d. governi provvisori e dalle c. d. assemblee costituenti. In questa 
ipotesi, la dittatura forma di governo è per l'appunto un « potere costituente». 
10. · C) Da un terzo punto di vista, che ha riguardo al rapporto in cui 
la volontà soggettiva dei governanti sta di fronte alle norme del diritto ogget-
tivo, possono distinguersi il governo assoluto e il governo costituzionale. 
r) Il primo accentra la potestà governativa in un solo individuo o in 
un solo corpo, dalla cui volontà l'ordinamento giuridico può essere modificato 
o derogato. Ciò non vuol dire che manchino del tutto i limiti giuridici, chè, 
anzi, nei governi assoluti più progrediti, essi sono numerosi ed efficaci, però 
vengono meno di fronte a certe manifestazioni di volontà del sovrano. Questa 
forma di governo è più comune nelle monarchie, ma si rinviene anche nelle 
repubbliche. 
2) Il governo costituzionale, invece, ha al suo vertice una pluralità di 
governanti, a ciascuno dei quali sono assegnati poteri diversi da quelli degli 
altri, che così si limitano a vicenda: un potere arresta l'altro, principio questo 
che, nei tempi r,noderni, è stato attuato col sistema tipico della c. d. divisione 
dei poteri, di cui più avanti sarà fatta più diffusamente parola (§ 5, n. 2), ma 
che può attua_rsi anche con una diversa ripartizione istituzionale di funzioni 
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o com_peten~e. Inoltre, siffatti limiti della potestà governativa non sono sol-
tanto mterru, m~ valgono di fronte a numerosi altri soggetti, che hanno la 
'.acoltà, protett~ m. vari m?~i,_ di r~clamarne l'osservanza. Per questa ragione, 
il governo co~t1tuz_10nale s~ e 1dent1fìcato col c. d. « Stato (o governo) giuridi-
co >>: espress10ne 1mpropna ed equivoca che ha fatto supporre che vi siano 
Stati non giuridici, ma che serve a mettere in rilievo che nel governo costitu-
~ionale ha il massimo impero la legge, mentre in quello assoluto impera, sopra 
la stessa legge, la volontà del capo dello Stato. Ad ogni modo, il governo costi-
tuzionale non è da confondersi con quello democratico, che può anche esso in-
spirarsi all'assolutismo, ed è stata una mera contingenza storica che il passaggio 
dal governo assoluto, che di solito era monarchico, al governo ' costituzionale 
si sia attuato nel medesimo tempo in cui la monarchia si sostituiva con la 
repubblica o era limitata da elementi democratici. 
11. D) Il governo può inoltre essere accentrato o decentrato . Molte vol-
te questa distinzione riguarda non la suprema potestà governativa, ma potestà 
subordinate, come quando si ha un semplice decentramento amministrativo. 
Quando invece ha importanza costituzionale, essa può assumere diversi aspetti. 
I) Può riguardare i soggetti della potestà governativa, a seconda che essa 
si accentri tutta o nello Stato o in altro soggetto da cui questo sia governato, 
oppure si hanno diverse potestà governative, ciascuna delle quali sia attribuita 
ad un soggetto: anche quando lo Stato è persona, può dar:si che, oltre la po-
testà principale che ad esso spetta, ne competano altre minori e complementari 
a vari enti, individui o collettività, p. es., a colonie, ad enti autarchici, etc. 
2) La distinziorte può anche avere carattere territoriale, nel senso che 
si ha un governo accentrato quando esso è unico per tutto il territorio statale, 
mentre si ha un governo decentrato quando in varie località e con attribuzioni 
ad esse limitate si hanno diversi governi, in modo che ciascuno di questi par-
ticolari territori assuma costituzionalmente la figura di « frammento n o « fra-
zione >> di Stato, nel qual caso si ha quella particolare forma di Stato da distin-
guersi dallo Stato federale, che è stata designata con l'espressione « Stato re-
gionale )) ; in tale ipotesi o a tutte le singole regioni di cui lo Stato consta, o, 
per inotivi particolari, ad nna o ad alcune di esse, è attribuita una più o meno 
larga autonomia. · 
12. E) Come già si è avvertito, il governo rimane caratterizzato anche 
dal principio o indirizzo politico fondamentale che qualifica il c. d. regime, 
nel senso sopra accennato (n. 2). . . . . 
Si debbono a questo proposito contrapporre gli Stati o governi di partiti , 
nei quali, cioè, possono esistere ed esplicare la loro attività tutti i partiti politi-
ci, tranne quelli che sono considerati contrari all'ordine pubblico e perciò sono 
vietati, e i c. d. impropriamente Stati o governi totalitari, nei quali, viceversa, 
non è ammesso alcun partito o ne è ammesso uno solo. Nella prima ipotesi, la 
« formula >> o principio politico che definisce il regime è il principio liberale: 
appunto perchè tutti i partiti hanno la possibilità di assumere il governo, e in ' 
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questo avvicendarsi, l'indirizzo di ciascuno di essi non è suscettibile di caratte-
rizzare il regime, che può essere caratterizzato solo dal principio di libertà rife-
rito a tutti i partiti non vietati. Nella seconda ipotesi, invece, il regime è qua-
lificato e definito dal partito che partecipa al governo, o, in mancanza di ogni 
partito, dal principio che . si ricava dalla forma istituzionale del governo, da 
classificarsi secondo i criteri che si sono sopra accennati. Un'ulteriore specifi-
cazione è impossibile, sia che un partito si abbia, giacchè la serie dei program-
mi cui un partito può informare la sua attività è indefinita, sia che non si 
abbia nessun partito. In quest'ultimo caso, infatti, se si vogliono distinguere go-
verno e regime, il regime, non dovendosi più avere riguardo ai partiti, non 
. può essere altro che lo stesso governo considerato, non dal punto di vista dei 
governanti, ma da quello dei governati; il criterio di classificazione, invece di 
essere quello della libertà o meno dei partiti, sarà quello della libertà o meno 
dei cittadini, come in una vecchia classificazione dei governi (proposta dal 
Bluntschli), che distingueva governi liberi, semiliberi e dispotici. 
13. Infine, sarà bene ripetere che le classificazioni di cui si è fatta pa-
rola, non sono che alcune di quelle che sarebbe possibile prospettare, e che, 
solo che si cambi il punto di vista, possono moltiplicarsi all'infinito. Spesso, 
anzi, si crede di ottenere una nuova classificazione, solo perchè si mette in 
rilievo una delle tante particolarità con cui è attuato un dato governo e che non 
si ritrova in altri governi che pure rientrano assieme al primo in una delle 
classificaziòni suddette. Quando si ritiene opportuno, il che può avvenire di 
frequente, caratterizzare un governo tenendo il debito conto di qualche suo 
particolare aspetto, è, quindi, preferibile limitarsi a definirlo anche in riguar-
do a tale aspetto, senza tentare la classificazione, spesso impossibile, degli altri 
governi, che in ciò differiscono così dal primo come fra di loro : le classifica-
zioni possono essere di generi e di specie, ma non di individui, come tali, cia-
scuno dei quali è un unicum. 
§ 2, - LE ISTITUZIONI GOVERNATIVE IN GENERALE 
1. Sopra (§ 1, n. 1) si è accennato ad un aspetto del concetto di go-
verno, che, nel diritto pubblico moderno, ha una grande importanza ed un 
un grande rilievo, éioè a quello per cui il governo si presenta, non come l'in-
sieme degli individui nelle cui mani sta la potestà governativa, ma come un 
insieme di istituzioni, cioè di enti stabili e permanenti, delle quali tali indivi-
dui non sono che elementi più o meno fungibili, in modo che esse continuano 
nella loro individuabilità e continuità, nonostante l'avvicendarsi delle persone 
fisiche per cui mezzo funzionano. 
Siffatte istituzioni possono avere dei caratteri per cui si differenziano mol-
tissimo l'una dall'altra, e ciò a prescindere dalla forma di governo in cui sono 
inquadrate o, meglio, indipendentemente, del resto fino a certo punto, da 
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queste forme o da talune di esse. Le principali figure che possono assumere so-
no le seguenti, che in parte si è già avuta occasione di accennare e che, ad 
modo, sono qui da esaminarsi più diffusamente. 
2. Quando lo Stato è una persona giuridica, naturalmente esso è la pri-
ma e la massima istituzione governativa, il che non esclude, come più volte si 
è notato, che altre istituzioni minori esistano e funzionino a complemento ed 
ausilio della sua attività. A prescindere per ora da queste istituzioni secondarie 
e ausiliarie, che saranno prese in esame più avanti (§ 6), importa adesso limi-
tarsi allo Stato. 
Lo Stato che sia persona può assumere, come del resto le altre persone 
giuridiche, ,due diversi aspetti che rispondono a due diversi stadi di sviluppo del 
suo ordinamento. In una prima fase, esso si è considerato come ente incapace di 
una volontà e attività propria; il che significa che gli è attribuita la capacità di 
diritto, ma non quella di agire: donde la conseguenza che gli sono indispensa-
bili dei rappresentanti, che vogliano e agiscano in sua vece e nel suo interesse. In 
seguito, in taluni ordinamenti si è fatta strada a poco a poco una diversa conce-
zione, che va sempre più chiarendosi e profilandosi nettamente, nonostante le 
resistenze che continua ad incontrare in una parte della dottrina rimasta attac-
cata all'antica e tradizionale concezione. Si è, cioè, data allo Stato una struttu-
ra per mezzo della quale esso stesso è posto in condizione di volere e agire di-
rettamente, e ciò si è ottenuto collegandogli gli individui incaricati di volere e 
agire per esso, non più col rapporto esterno della rappresentanza, ma con un 
rapporto interno, che fa gli individui medesimi elementi integranti della sua 
«organizzazione ))' cioè di quella parte della sua struttura che ha lo scopo di 
formare una volontà ed esplicare un'azione che giuridicamente è da imputarsi 
allo Stato. In altri termini e per quanto riguarda la massima parte delle sue 
manifestazioni, ai suoi rappresentanti si sono sostituiti i suoi organi. 
Più particolarmente è da notare che la parola «organo))' a prescindere 
dai casi in cui non le si attribuisce un significato tecnico, è adoperata in due 
sensi, uno più ristretto e un altro più largo. Nel primo senso, indica l'indivi-
duo per ~ezzo del quale lo Stato vuole ed agisce: il re A, il ministro B, il 
prefetto C, etc. Nel secondo senso, di cui il primo non è che un aspetto par-
zia:le, indica invece quelle « istituzioni di Stato))' di cui si è fatta parola (VII, 
§ 5, n. 2), che servono alla costituzione e all'attuazione della volontà statale 
e alle quali sono preposti e incardinati gli individui, da cui tale volontà ma-
terialmente emana: la Corona, i ministeri, le prefetture, enti stabili e perma-
nenti che non si identificano con le persone del re, dei ministri, dei prefetti. 
Infatti, tali istituzioni riconducono ad unità una serie varia di elementi, fra 
cui sono da menzionarsi: anzi tutto, gli individui che le reggono, e perciò gli 
organi nel significato più ristretto; in secondo luogo, le attribuzioni che costi-
tuiscono l' « ufficio >> di ciascuna di esse; spesso istituti, aziende, biblioteche, 
· archivi, che servono al loro funzionamento. L'identità dell'istituzione non mu-
ta nonostante il mutamento di ciascuno dei suoi elementi, e quindi anche de-
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gli individui che ne fanno parte, e nemmeno quando tali individui provvisoria-
mente manchino, cioè quando, come si dice, l'ufficio o la « sede >> è vacante 
Ciò ha per effetto che la volontà o l'azione dell'individuo giuridicamente ncn è 
propria di esso, ma dell'istituzione, e, poichè questa non è che un aspetto dello 
Stato, di quest'ultimo. In altri termini, l'organo dello Stato è lo stesso Stato; 
meglio: una sua parte, che si distingue dalle altre parti, rispetto alle _quali ha 
una iRdividualità, che invece le manca di fronte allo Stato con cui è immedesì-
mato, almeno nel senso in cui la parte si immedesima col tutto. 
Ulteriori conseguenze di questo concetto sono le seguenti. 
r) L'organo inteso come istituzione che fa parte integrante della strut-
tura dello Stato non è persona giuridica, neppure nei rapporti interni con al-
tri organi, nonostante che da taluni si ritenga diversamente: non ha poteri, di-
ritti, obblighi propri che non siano dello Stato, e nemmeno rappresenta lo 
Stato, perchè è lo Stato stesso e il rapporto di rappresentanza postula che 
rappresentato e rappresentante siano due, _ non uno. 
2) I rapporti che possono intercedere fra i vari organi sono rapporti giu-
ridici, in quanto vengono regolati dal ,diritto, ma non rapporti fra più per-
sone: essi sono rapporti interni ( o riflessivi) dello Stato che, in quanto si con-
creta in un organo ed esplica una funzione, si contrappone a se stesso in 
quanto si concreta in un altro organo cd esplica una diversa funzione. 
3) Oltre che in rapporti, gli org;:i.ni possono trovarsi in svariate « si-
tuazioni giuridiche n. Molte volte, prima che la volontà dello Stato diventi 
definitiva e si perfezioni, essa deve passare attraverso vari stadi, che implica-
no la competenza di diversi organi, la loro cooperazione, il loro accordo e, se 
c'è dissidio, la eliminazione di esso, attraverso una serie di procedimenti spes-
so lunghi e complicati: durante tali procedimenti, gli organi, fra cui questi 
si svolgono, vengono successivamente a trovarsi, l'uno di fronte all'altro, in 
situazioni che il diritto distingue e regola. 
3. Fra gli elementi che costituiscono l'organo come istituzione, bisogna 
particolarmente prendere in considerazione gli individui ad esso proposti con 
l'attribuzione di far volere ed agire lo Stato. Qui è da prescindere dall'ipotesi, 
astrattamente possibile, ma del tutto eccezionale, che ad un organo dello 
Stato sia preposta una persona giuridica, anzichè un individuo. Gli individui 
che -xengono assunti nell'organizzazione statale sono designati con vari nomi, 
cioè con quello di « organi n in senso stretto; di « autorità n, quando si vuol 
mettere in rilievo la potestà di qualche importanza che lo Stato esercita per 
l?ro mezzo; di « funzionari n, che è la denominazione più larga e compren-
siva, sebbene una diffusa terminologia, in corrispondenza a quella francese, 
potrebbe far supporre che essa si riferisca solo a coloro che coprono uffici am-
ministrativi o comunque subordinati, non, p. es., al capo dello Stato, ai mem-
bri ~elle Camere, etc. Comunque, in mancanza di altra espressione più adat-
ta, g10verà servirsi di tale parola. Dai funzionari si debbono distinguere coloro 
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i quali siano incaricati di attività che, per il loro carattere tecnico (p. es. un in-
segn~mento) o del tutto materiale, non ~ono da imputare allt, Stato, sebbene 
esercitate per suo conto, ma sono attività personali dei singoli. Da ciò la con-
seguenza che, anche per questo motivo, non è da confondersi il funzionario 
con l'impiegato: il funzionario può non essere impiegato e viceversa l'impie-
gato può non essere funzionario. · 
4. La posizione dei funzionari varia secondo i casi. 
Varia, anzi tutto, il titolo da cui deriva la loro qualità di funzionario. Esso 
può essere legale o particolare. E' legale quando insorge immediatamente da 
una disposizione oggettiva, che o conferisce il diritto ( u ius ad officium )) ) 
o impone l'obbligo di assumere la posizione di funzionario. È tale diritto od 
obbligo può essere generale, p. es., a tutti i cittadini che abbiano una determi-
nata capacità ( diritto od obbìigo politico), oppure speciale, come il diritto del 
monarca al trono. Spesso l'esistenza di tale diritto od obbligo ha bisogno di 
un apposito accertamento e di una concreta determinazione: come sarebbero 
le operazioni di leva e la chiamata sotto le armi degli obbligati al servizio mi-
litare. Quando invece il titolo è particolare, occorre sempre un atto di « prepo-
sizione n che contempli nominatim una determinata persona. Questo atto di 
solito emana dallo Stato ed è la c. d. « nomina n, che può essere libera o più 
o meno vincolata. Talvolta deve essere preceduta da atti preliminari: una 
« proposta n fatta all'autorità che nomina da un'altra autorità; un «concorso)) 
fra gli aspiranti; un << esame n della loro capacità; etc. Può darsi che l'atto di 
preposizione non sia atto dello Stato, ma di altri soggetti o, più spesso, di col-
lettività, nel qual caso prende il nome di « elezione n, come l'elezione dei depu-
tati da parte dei collegi elettorali. Di solito però a tale atto di soggetti diversi 
dallo Stato ne segue un altro di quest'ultimo che riconosce il primo: come la 
proclamazione degli eletti fatta dalle competenti autorità; la e< verifica >> delle 
elezioni, per opera della Camera di cui si viene a far parte, etc. 
Tranne il caso eccezionale che si abbia l'obbligo di entrare a far }>arte 
dell'organizzazione statale, all'atto di preposizione corrisponde un atto di ac-
cettazione, espressa o tacita, del funzionario. Di solito, questi due atti non si 
fondono in modo da dar luogo ad un contratto, ma restano due atti unilaterali 
e distinti, di cui l'uno, quello di accettazione, è una condizione o un presup-
posto dell',altro, quello di preposizione. Ciò, però, per alcuni casi è controver-
so. In generale, si può soltanto dire che la figura del contratto sembra da e-
scludersi quando tutte le modalità del rapporto sono regolate oggettivamente 
dalla legge e non dalla volontà dei soggetti del rapporto medesimo, e viceversa 
sembra da ammettersi nell'ipotesi contraria. 
Può verificarsi il caso che una persona eserciti un ufficio senza alcun atto 
di preposizione ad esso; o in base ad un atto di preposizione che sia invalido ; 
o che sia valido, ma ancora inefficace (p. es., perchè il funzionario non ha an-
cora prestato giuramento); o che, già efficace, sia in seguito divenuto ineffi-
cace, p. es., per decadenza dall'ufficio. In queste ipotesi e in altre simili, ri-
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corre la figur~ dl funzionario di fatto o apparente. Quando non è mai inter~ 
venuto alcun atto dell'a_utorità che abbia conferito l'ufficio alla persona che s1 
sia, invece, attribuita da sè la qualità di funzionario, allora l'attività dì questo 
ultimo è da ritenersi priva di ogni efficacia come attività dello Stato. Quando, 
al contrario, un atto di preposizione, sia pure viziato di illegittimità, c'è stato, o 
quando si :verificano gli altri casi sopra accennati di inefficacia di esso, allora 
l'attività del funzionario di fatto spiega, di regola, tutti gli effetti giuridici 
come se la posizione di questo fosse pienamente regolare. E ciò non solo per 
ragioni di equità, « propter utilitatem eorum qui apud eum egerunt », e per-
chè « hoc ... umanius est )) (Ulpiano), ma perchè gli atti di un funzionario che 
riveste ufficialmente tale qualità, sono atti dello Stato e, come tali, perfetta-
mente validi: giuridicamente, per gli atti di ufficio non esiste il funzionario, 
ma l'organo impersonalmente considerato e, quindi, lo Stato di cui l'organo è 
parte. 
Diverso problema sorge nell'ipotesi che, per rivoluzione, per un colpo di 
Stato, o per altro avvenimento simile, venga instaurato, in modo contrario al 
diritto vigente o da questo non contemplato e regolato, un nuovo governo. Al-
lora si fa questione se e quando il nuovo ordinamento costituzionale sia da 
considerarsi legittimo, ma di questo argomento sarà fatta parola in seguito 
(XIV, nn. 5, 6). 
5. La posizione o condizione giuridica che il funzionario ha di fronte 
allo Stato è molto complessa ed implica una serie di rapporti. Essa è una po-
sizione personalissima, nel senso che il funzionario non può farsi sostituire da 
altri che siano designati da lui come individuo: il che non toglie che egli, co-
me funzionario, e con atto di ufficio, possa talvolta provvedere alla propria 
supplenza. ' 
Come poi debba pi:ù concretamente definirsi il rapporto fondamentale fra 
lo Stato e il funzionario, è molto controverso. Sono da escludere le figure del 
mandato e della locazione d'opera, sia nei casi in cui il rapporto non ha carat-
tere cntrattuale, sia nei casi in cui, essendo il funzionario designato immedia-
tamente dalla legge, non può evidentemente parlarsi di mandato, o, non es-
sendo egli retribuito, manca un estremo della locazione d'opera. Del resto, la 
comp~tenza dei funzionari è di regola determinata dalla legge, non da un atto 
negoziale. La dottrina tradizionale, molto seguita anche oggi, ricorre spesso 
all~ figura della rappresentanza, mentre la dottrina più moderna ha cercato di 
delineare un c. d. rapporto di organizzazione, che avrebbe caratteri specifici. E 
non sono mancati tentativi di conciliare le due tesi, ammettendo una rappre-
sentanza organica, che sarebbe una specie della rappresentanza in senso largo 
e comprensivo. Sembra però che gli estremi della rappresentanza manchino 
comp~etamente, a meno che non si voglia adoperare tale parola in senso im-
proprio. 
La dottrina che ricorre a questa figura concepisce, anzitutto, lo Stato pri-
vo della capacità di agire, mentre, come si è notato, il diritto pubblico mo-
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derno gli attribuisce anche questa capacità: adesso, una legge, una sentenza, 
un decreto sono atti immediati dello Stato. Il rappresentante è collegato col 
rappresentato da un rapporto esterno, è un estraneo di fronte al primo; il 
funzionario è incardinato nella struttura dello Stato, è un suo elemento inter-
no. Di fronte ai terzi, rappresentato e rappresentante sono due soggetti, lo 
Stato e il funzionario sono un soggetto solo. Il rappresentante vuole pel rap-
presentato, il funzionario fa volere lo Stato. Inoltre, l'atto del rappresentante 
vincola il rappresentato solo quando egli agisce nei limiti della rappresentanza; 
invece gli atti compiuti dal fu_nzionario anche fuori dei limiti della propria 
competenza, a meno che non siano radicalmente nulli, sono sempre atti dello 
Stato, ancorchè illegittimi, e impegnano la sua responsabilità, non indiretta ma 
diretta. Infine, in quanto i funzionari non vengono a contatto con i terzi, ma 
esauriscono la loro attività nell'interno della organizzazione, il concetto di rap-
presentanza non avrebbe nemmeno significato: la rappresentanza è figura tri-
latera, che collega il rappresentato, il rappresentante e ì terzi; l'organizzazione 
è figura bilatera che unisce lo Stato e il funzionario: i terzi o mancano o stan-
no di fr0nte soltanto al primo, con cui il secondo si immedesima. 
6. Per quanto poi riguarda gli obblighi, gli interessi e i diritti individua-
li che al funzionario possono spettare di fronte allo Stato, è difficile tracciare 
principii generali: essi variano se.condo le categorie dei funzionari. 
L'obbligo fondamentale di ogni funzionario è quello di prestarsi all 'a-
dempimento del proprio ufficio, cioè a far volere ed agire lo Stato. E ad esso 
se ne ricollegano molti altri speciali e conseguenziali, che qui non è possibile 
enumerare. Alla violazione di siffatti obblighi possono corrispondere sanzioni 
di vario genere: politiche, disciplinari, penali, civili. 
Il funzionario è anche soggetto di diritti verso lo Stato, che possono essere 
ideali e patrimoniali. I primi sono prevalenti quando si hanno i c. d. funzio-
nari « onorari >> , che sono quelli che volontariamente assumono un ufficio per 
interesse civico, mentre i diritti patrimoniali (p. es., allo stipendio, alla pen-
sione, etc.), caratterizzano i funzionari che hanno la qualità di « impiegati », 
cioè che si pongono a servizio dello Stato per professione e, quindi, per ottene-
re un compenso attuale o per la speranza di un futuro compenso. Del resto, 
anche i funzionari onorari possono avere diritti patrimomali, come quelli dei 
membri delle Camere all'indennità parlamentare, dei ministri all'assegno, etc. 
E analoghi diritti possono competere a coloro, p. es., ai militari, che assumo-
no un ufficio per obbligo. I diritti non patrimoniali sono poi di varia natura: 
possono avere per oggetto il mantenimento nell'ufficio ( « ius in officio >> , che 
spetta a molti funzionari onorari e agli impiegati c. d. inamovibili), onori, tito-
li speciali, etc. Non sono, in ogni caso, da confondersi con i diritti dei funzio-
nari le funzioni st~sse che essi esercitano, le quali sono sempre ed esclusivamen-
te poteri dello Stato. 
Oltre che diritti veri e propri, ai funzionari possono essere riconosciuti in-
teressi giuridicamente protetti: come sarebbero quelli che derivano dal dovere 
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dello Stato di non licenziarli se non per giusti motivi, le aspettative di car-
riera, varie prerogative e immunità (come, per taluni di essi, l'esen~ione da~la 
giurisdizione comune, l'improcedibilità contro di loro se non pre_v1a apposita 
autorizzazione, la speciale protezione penale, etc.), che direttamente sono sta-
bilite per la tutela, il prestigio, il d~coro dell'ufficio, ma che, di riflesso, pos-
sono costituire anche dei vantaggi personali dei funzionari. 
7. Gli organi dello Stato, come istituzioni, possono classificarsi in di-
verse categorie. 
r) Sono, in primo luogo, da contrapporsi gli organi !upremi, posti cioè 
al vertice dell'organizzazione statale, che non banno superiori e, fra di loro, 
sono sostanzialmente pari, agli organi subordinati o dipend.enti. I primi si di-
cono ancbe organi <:_ostituzionali, qualifica che spesso la dottrina ha esteso an-
che ad organi non supremi, ma dipendenti, per sottolineare l'importanza fon-
damentale ad essi attribuita. Organi costituzionali o supremi sono il capo del-
lo Stato, le Camere e, di regola, i ministri. Al capo dello Stato, specialmente 
negli Stati monarchici, è di solito assegnata una posizione preminente, cui cor-
risponde talvolta la qualifica di sovrano. Però, tale sua posizione, di fronte . 
a quella degli altri organi costituzionali, che non si possono dire a lui sotto-
posti, è soltanto quella di « primus inter pares », e si risolve, anzitutto, in un 
primato onorifico e, inoltre, in una preminenza di diritto formale, ossia pro-
cedurale, intesa ad una coordinazione delle loro attività, che non impedisce 
che queste vengano esercitate con indipendenza, secondo la volontà degli or-
gani cui sono deferite, cioè senza l'obbligo giuridico di uniformarsi alla vo-
lontà dell'organo sovrano. Tuttavia, tale sostanziale parità degli organi costi-
tuzionali, sia di fronte all'organo sovrano, sia nei rapporti di ognuno di essi 
coi rimanenti, è da intendersi· rettamente. Essa, infatti, non esclude gli obbli-
ghi che possono derivare dalla necessità della loro collaborazione, che possono 
essere giur~dici, ma spesso sono di semplice correttezza, che, come a suo luogo 
(VII, § 6, n. ro) si è notato, ha tanta importanza nel funzionamento degli 
organi supremi e nella loro reciproca condotta. A taluni di questi organi ih-
combono inoltre obblighi speciali e più concreti, come quelli dei ministri di 
attenersi al programma politico determinato, secondo i vari ordinamenti, o dal 
primo ministro o dal consiglio dei ministri. Senonchè l'osstrvanza di tutti que-
sti obblighi, e le varie responsabilità derivanti dalla inosservanza di essi, non 
implicano una vera e propria subordinazione di un organo all'altro, ciascuno 
dei quali è sempre dotato di una sfera più o meno ampia di indipendenza. 
Inoltre, è importante notare che siffatta indipendenza e reciproca ugua-
glianza deve intendersi limitatamente alle relazioni fra i diversi organi costi-
tuzionali, ciascuno considerato complessivamente, e non già, se essi sono or-
gani collegiali o complessi (sub 6 e 7), nelle relazioni interne fra i diversi mem-
bri del collegio o i diversi organi che sono elementi dell'organo complesso. 
P. es., le Camere sono in posizione di indipendenza fra loro e rispetto agli altri 
organi costituzionali, ma i singoli membri, le singole commissioni, i singoli 
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uffici di ciascuna di esse si trovano in una certa subordinazione verso la Ca-
IT.ler_a ~ui app~rtengono, l'assemblea generale e certi uffici direttivi e presiden-
z_1al~ ,d1. ess~; 1 ministri non si sottraggono ad una certa dipendenza dal con-
siglio d1 c~1 fanno parte; i sottosegretari di Stato hanno una posizione non au-
tonom~ d1 _fronte ai ministri; etc. Comunque, la natura e l'estensione di tale 
s~bo~dmaz10ne, che varia secondo gli organi, è sempre contenuta entro certi 
lim1t1 ed ha carattere puramente interno. 
2) Si distinguono, in secondo luogo, organi primari e organi secondari. 
Questi ultimi sono quelli che esercitano le · loro funzioni invece di un altro 
organo stata,le e sono, quindi, organi di organi, come, p. es., il reggente e il 
luogotenente rispetto al monarca, il sottosegretario di Stato rispetto al mini-
stro, etc. In certo senso, si è anche detto che tali organi secondari rappresen-
tano quelli primari, ma dall'esattezza di siffatta configurazione si deve dubi-
tare. 
3) Ad ogni modo, questa distinzione non è coincidente con l'altra fra 
organi rappresentativi e non rappresentativi. Infatti, nell'uso comune, l'espres-
sione « organi rappresentativi >> non viene riferita agli organi c. d. secondari, 
che rappresenterebbero altri organi, ma viene riservata a quegli organi che 
rappresentano la collettività dei cittadini, la nazione, il popolo, come le Came-
re elettive. In che cosa precisamente consista questo carattere rappresentativo, 
si vedrà appresso (§ 3). 
4) Si hanno inolt;e organi ordinari, che funzionano normalmente, e or-
gani straordinari, che funzionano solo in casi eccezionali, come il reggente e 
il luogotenente del capo dello Stato. 
5) A seconda poi che gli organi vengono a contatto di soggetti diversi 
dallo Stato, dei terzi, o non hanno rapporti se non con altri organi, essi si di-
cono esterni o interni. 
6) Avendo inoltre riguardo alla loro struttura, e, in modo particolare, 
alle persone che vi sono preposte, si distinguono gli organi individuali e gli 
organi collegiali'. I primi, come, per es., la Corona, sono costituiti da una sola 
persona o anche da più persone che però partecipano all'esercizio della fun-
zione o disgiuntamente o in modo diverso. I secondi ( come sarebb~ro, fra gli 
organi costituzionali, le Camere legislative e il consiglio dei ministri), sono 
costituiti da una pluraltà di persone non minore di tre, che concorrono simul-
taneamente, inseparabilmente e, di regola, paritariamente all'esercizio di una 
unica funzione, e, se qualcuna di esse ha una posizione distinta da quella degli 
altri (p. es., il presidente), tale posizione è di regola meramente accessoria di 
fronte a quella fondamentale di membro del collegio. 
7) Un'altra distinzione, attinente sempre alla loro struttura, è quella 
fra organi semplici e organi complessi. I primi costituiscono una perfetta e in-
scindibile unità. I secondi, invece, risultano da un complesso di organi - o 
tutti individuali o alcuni individuali e altri collegiali - che sotto certi aspetti 
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rimangono distinti, mentre, sotto altri aspetti, si considerano come parti che 
con.corrono a formare un organo unico. P. es., i ministeri constano del mini-
stro, di uno o più sottosegretari di Stato, di direttori generali, etc., nonchè di 
collegi o consigli. Così pure, il Gabinetto consta del primo ministro, del consi-
glio dei ministri, dei singoli ministri, dei sottosegretari di Stato. Talvolta, la 
distinzione di un organo complesso in diversi uffici, parti, divisioni, sezioni, 
ha importanza soltanto interna ( così di regola, ma non sempre, avviene pei 
ministeri); tal'altra, invece, implica una partizione di competenze che deve os-
servarsi anche di fronte ai cittadini. Comunque, perchè si abbia un organo 
complesso, non è necessario nè sufficiente che i singoli organi che ne fanno 
parte esercitino la medesima funzione. Così, ad es., non formano un organo 
complesso, nel diritto italiano che non ha un concetto del parlamento che 
comprenda, come in Inghilterra, la Corona e le due camere, questi tre organi, 
in quanto partecipano assieme alla funzione legislativa. E' invece un organo 
complesso il Gabinetto, nonostante che il presidente del consiglio e i singoli 
ministri abbiano funzioni e competenze diverse. Ciò che è neces.sario è che le 
varie funzioni dei vari organi cospirino a fini unitari e siano dirette nel loro 
esercizio da poteri più o meno ampi, a seconda dei casi, di un cap,o. 
8) Infine, gli organi dello Stato pos~ono classificarsi secondo i loro rag-
gruppamenti in ordini o serie, che non danno, luogo alla loro fusione in or-
gani unici, sia pure complessi. 
Siffatti raggruppamenti sono numerosi e prendono nomi diversi. Si ve-
drà appresso (§ 5 n. 2) che il principale fra essi deriva dal principio che tutti 
gli organi che di regola esercitano una delle tre funzioni fondamentali dello 
Stato, la legislativa, l'esecutiva e la giudiziaria, ad esclusione delle altre due, 
costituiscono rispettivamente il « potere legislativo))' il « potere esecutivo)) 
e il « potere >> o « ordine giudiziario », e da tale appartenenza ad un potere sono 
tipicamente caratterizzati. Altri raggruppamenti minori possono aver luogo per 
altri fini: così l'insieme degli organi militari costituisce l'esercito, etc. 
Gli organi così collegati fra loro vengono a trovarsi in posizioni che as-
sumono figure svariate. Mentre gli organi costituzionali, anche in questi col-
legamenti, conservano, come si è detto, la loro posizione di fondamentale ugu"a-
glianza, gli altri organi possono trovarsi gli uni di fronte agli altri in qualità 
di superiori e rispettivamente di inferiori. Ciò si verifica specialmente in quel 
collegamento che prende il nome di «gerarchia))_ E' questo un ordinamento 
che vincola gli organi, formandone una specie di piramide, al cui vertice sta 
un organo superiore a tutti gli altri, che alla loro volta sono collegati ìn diversi 
gradi, sino agli ultimi che formano la base della piramide. Ne sono esempi 
tipici la gerarchia amministrativa civìle e quella militare. Sostanzialmente di-
versi dal collegamento gerarchico, che presuppone più organi che restano del 
tutto distinti, sono i collegameriti fra gli organi che poi c;i Qnificano in un or-
gano com plesso e, a. maggior ragione, i collegamenti che si hanno fra i mem-
bri di un collegio. Rapporti simili a quelli gerarchici, m; diversi, sono quelli 
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degli ?rgani fr~ cui la legge stabilisce vari gradi di competenza per la stessa 
ma~ena o affan, senza tuttavia subordinarne alcuni verso altri, come., p. es. ; 
avvi~ne nell'.or?inamento giudiziario. Ancora: ci sono organi ausiliari di altri , 
eh~ i~vece si_ dicono principali, nel senso che giuridicamente non si hanno che 
atti ?i questi ultimi e, quindi, si ha soltanto la loro competenza, che viene 
esercitata c:on l'assistenza dei primi. , 
· 8. I concetti e i principii che sin qui si sono venuti esponendo sono da 
riferirsi agli ordinamenti che, come quello italiano, attribuiscono allo Stato la 
personalità giuridica e quindi la potestà di governo, che esso, avendo non solo 
la c. d. capacità di diritto, ma anche la capacità di agire, esercita direttamente 
per mezzo di organi propri. Tale concezione è, invece, del tutto estranea ad 
altri ordinamenti, ·che non considerano come persona lo Stato e ignorano la 
figura dell'organo: lo Stato, secondo essi, non è un ente che governa, ma un 
ente che è governato. E, quando è stata oltrepassata la concezione molto sem-
plice della potestà di governo spettante a persone fisiche, sia nella forma del 
governo di individui, sia in quella del gove~no di collettività, tale potestà si è 
attribuita ad istituzioni diverse dallo Stato . e precisamente alle istituzioni cor-
rispondenti a quelle che negli ordinamenti inspirati al principio della perso-
nalità dello Stato hanno assunto la figura di organi di questo, mentre negli 
altri ordinamenti di cui è ora parola sono esse stesse persone giuridiche. 
) Tipico è in questo senso il diritto inglese, per cui lo Stato non ha poteri e 
·~ diritti propri, così come i cittadini non. hanno diritti verso lo Stato, giacche il 
processo di personificazione nel diritto pubblico inglese si è svolto sino a com-
prendere i singoli uffici pubblici, ma si è arrestato di fronte allo Stato. Questo, 
in conseguenza, non è, come altrove, una persona nella quale tali uffici si fon-
dono come suoi elementi: è invece una comunità passiva di fronte alla pote-
stà governativa o, forse più esattamente, di fronte alle varie potestà, rimaste 
anch'esse non unificate, degli uffici pubblici, che costituiscono altrettante cor-
porazioni dotate di personalità. 
La figura giuridica di tali corporazioni è diversa, secondo i casi. Tipica è 
quella della c. d. « corporation sole », che è costituita da una sola persona per 
volta, considerata però nella serie successiva dei titolari dell'ufficio. Così è una 
corporazione il re, in quanto si concepisce incorporato con i suoi predecessori · 
e successori. Inoltre, egli si ritiene incorporato, in certo senso, anche con i suoi 
sudditi: il re è il capo, questi le membra di un corpo politico, che, a differenza 
di quello fisico del re, non muore mai, giacchè la morte del re è soltanto un 
trapasso ( « demise >> ) che implica una momentanea separazione fra il corpo 
fisico e quello politico, che si riattacca subito ad un altro corpo fisico. Oltre la 
corporazione « sole », si ha poi la corporazione formata da più persone coesi-
stenti: è la figura che presentano, p. es., le camere parlamentari. Sovrapposta 
a queste due figure è la corporazione fiduciaria ( « trust corporation )> ), il cui 
concetto, riferito ai pubblici uffici, si è venuto sviluppando a cominciare dal 
secolo XVII, come reazione al governo assoluto dei Tudor : il « pubblico )) non 
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ha una sua personalità, e, di fronte al continuo mutarsi degli individui che lo 
compongono, ci sono per il suo governo fiduciari permanenti, che costituiscono 
delle corporazioni. Anche il re è una corporazione fiduciaria, non solo rispetto 
ai cittadini, ma anche rispetto alle colonie: egli ha beni che debbono essere 
utilizzati per il pubblico, e debiti che debbono gravare su quest'ultimo. Un 
principio di unificazione di queste varie istituzioni governative si ha_ nel « re 
in parlamento )) , con la quale espressione si designa il complesso che multa dal 
re e dalle due camere: è nel re, così inteso, che il diritto inglese, che ignora 
così il principio della sovranità dello Stato come quello della sovranità popola-
re, concentra la sovranità. 
Fra queste due concezioni - quella del governo riassunto nell'istituzione 
massima dello Stato, di cui sopra si sono tracciate le linee che essa presenta nel-
la sua più recente fase di sviluppo, e quella quasi medievale del diritto inglese, 
in cui l'unità giuridica delle molteplici istituzioni governative _è ridotta ai 
minimi termini - si hanno molte altre concezioni, meno tipiche e meno de-
finite, che ondeggiano, incerte e malferme, tra _una fase di sviluppo non an-
cora superata e altra fase di più avanzato sviluppo non pienamente raggiunta. 
§ 3· - LE ISTITUZIONI RAPPRESENTATIVE; IN GENERALE 
1. Più volte, si è avuta l'occasione di notare (v. p. es., § 2, n. 7), che, 
fra le istituzioni governative dello Stato, alcune hanno carattere rappresentati-
vo, cioè, rappresentano il popolo o la nazione e sono quindi, quelle nelle 
quali trova la sua più tipica espressione la forma del governo democratico, in 
quegli Stati in cui alla democrazia diretta si è sostituita, in tutto o in parte, 
quella indiretta, ossia rappresentativa. Fra tali istituzioni, basti ricordare le ca-
mere parlamentari, che nelle costituzioni che hanno adottato il sistema bica-
merale sono spesso entrambe rappresentative, mentre talvolta siffatto carattere 
ha una sola delle due camere, e il presidente o la suprema istituzione gover-
nativa delle repubbliche, che, per definizione, è sempre rappresentativa. 
Così, nel diritto pubblico moderno e, del resto, non soltanto in esso, l' isti-
tuto che si suole designare con l'espressione « rappresentanza politica)), si può 
considerare come un istituto generale, oltre che fondamentale, del quale giova 
tracciare le linee essenziali, non con riferimento esclusivo, come di solito fa la 
dottrina, alle istituzioni parìamentari, ma tenen<lo presenti le sue varie appli-
cazioni, che poi si dovranno esaminare partitamente a proposito delle singole 
istituzioni in cui assumono aspetti particolari. · 
2. Come sopra ~i è notato, l'istituto della rappresentanza politica è uno 
di quegli istituti, che erano sorti nel medioevo anche nell'Europa continentale, 
compresa l'Italia, ma che, in guanto sono ora tipiche espressioni del moderno 
costituzionalismo, derivano, direttamente o indirettamente, dal diritto costitu-
zionale inglese. Esso, tuttavia, nel continente, specie per influenza di concezio-
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ni francesi, ha assunto dei caratteri diversi da quelli che presenta nel diritto 
ingl~s,e, almeno per q~an~o riguarda la sua figura complessiva, giacchè le di-
vers1ta delle _sue att~~z10rn, dal punto di vista pratico, sono meno rilevanti. 
L~ teona trad1Z1onalè che, in Francia e in :1ltri paesi, ha avuto un largo 
accoghmento,m~ che altrove, e specie in Italia, è stata da tempo abbandonata, 
era molto semplice. Essa partiva dal principio della sovranità popolare, e rite-
neva che gli elettori, come organi del popolo, delegassero, mediante l'atto elet-
tivo, ,detto perciò mandato, l'esercizio di tale sovranità agli eletti. Questi, ap-
punto per la loro qualità di delegati o mandatari o rappresentanti, avrebbero 
quindi l'ufficio di interpretare fedelmente, rispecchiare e attuare la stessa vo-
lontà del popolo. I primi dubbi sulla consistenza di tale teoria sorsero quando 
al principio della sovranità popolare fu sostituito quello della sovranità dello 
Stato. Si rilevò allora che il popolo non ha poteri da delegare (nemo plus iurù 
transferre potest quam ipse habet), che gli eletti esercitano funzioni proprie, 
che loro vengono attribuite soltanto dalla legge, e che in tale esercizio espli-
cano una volontà che non deriva da quella del popolo. Il che è anche confer-
mato dal noto divieto fatto qgli elettori di dare agli eletti un mandato impe-
rativo. A conclusioni .non diverse, pur non partendo dal principio della sovra-
nità dello Stato, perviene la dottrina inglese, che è qua~i unanime nell'opinione 
che l'atto elettivo non ha la figura di un mandato e che fra gli eletti e gli elet-
tori non c'è un vero e proprio rapporto di rappresentanza. 
Tuttavia, dalle esatte osservazioni che si sono accennate non sembra che 
possa senz'altro dedursi, come da molti si è ritenuto, che l'istituto della rap-
presentanza politica non abbia un contenuto effettivo che possa giuridicamente 
delinearsi. Non bisogna, infatti, dimenticare che le istituzioni che si dicono 
rappresentative vengono così qualificate perchè, nelia loro stessa struttura, nel 
modo con cui sono designate le persone ad esse preposte, in tutti i momenti del · 
loro funzionamento, è implicito lo scopo che esse hanno dì mantenere in con-
tinuo e stretto rapporto lo Stato con la nazione, cioè col suo popolo. Costituite 
da questo, debbono rinnovarsi necessariamente quando, decorso un certo tem-
po dalle elezioni, e mutato perciò il corpo elettorale, è da presumersi che sia 
venuta meno la rispondenza fra quest'ultimo e l'autorità o il corpo rappresen-
tativo. E ad analoga rinnovazione si deve procedere, per quanto riguarda la 
Camera elettiva, quando, pur non essendo trascorso il periodo di vita normale, 
si giudichi dalle autorità a ciò competenti che tale rispondenza non sia più 
intera. Questi ed altri principii stanno a dimostrare che non può negarsi alle 
istituzioni di cui è parola un certo carattere rappresentativo, senza rinunciare a 
comprendernè la natura specifica. 
Comunque, un 'esatta impostazione del problema non può ottenersi se non 
si tengono presenti alcuni concetti fondamentali. Che l'atto elettivo non im-
plichi sempre e necessariamente un mandato o, quanto meno, un mandato 
di rappresentanza e che le autorità o i corpi elettivi non abbiano sempre e ne-
cessariamente carattere rappresentativo, non è dubbio. Si è già osservato che, 
li 
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nelle monarchie, il capo dello Stato differisce dal capo di una repubblica, per-
chè, anche quando è elettivo, non ha tale carattere, che viceversa ha quest'ulti-
mo, anche se non è elettivo. Nel diritto canonico, il pontefice non rappresenta 
il collegio dei cardinali che lo elegge. E si potrebbero addurre altri esempi. 
Non solo: ma, anche per quanto riguarda le istituzioni elettive, che sono rap-
presentative, non è-esatto, almeno non è sempre esatto, far derivare il -rap-
porto di rappresentanza dall'atto elettivo, considerato come mandato: infatti, 
è noto che non ogni mandato implica rappresentanza del mandante da parte 
del mandatario. Che l'atto elettivo non possa qualificarsi come mandato, è stato 
più volte sostenuto, osservando che i deputati eletti da un collegio, che sareb-
be il mandante, rappresentano non il collegio soltanto, ma la nazione intera e 
anche da tale osservazione si è tratto un altro argomento per negare il rap-
porto di rappresentanza. Ma quel che c'è in tutto ciò di vero si può riassumere 
in due semplici proposizioni: 1) l'atto elettivo, anche se è un mandato, come 
talvolta lo ·definiscono i testi legislativi, non perciò è un mandato di rappre-
sentanza; 2) un rapporto di rappresentanza può derivare , oltre che da un man-
dato, dalla legge. Donde la conseguenza che, se l'elezione non implica un 
mandato di rappresentanza, questa può essere costituita dalla legge e il c. d. 
mandato degli elettori deve, in tal caso, considerarsi presupposto o condizio-
ne, non fonte di essa·. E ci possono essere istituzioni rappresentative, non elet-
tive: l'elezione è un mezzo, sia pure il più idoneo, ma non l'unico possibile 
per attuare la rappresentanza politica, della quale, comunque, non esaunsce 
e rivela la natura intrinseca. A tale proposito si può ricordare l'opinione di 
coloro che hanno attribuito carattere rappresentativo anche a Camere non e-
lettive, p. es., al Sencato italiano. 
3. Ciò premesso, sarà necessario ricostruire nei suoi estremi essenziali 
l'istituto della rappresentanza politica. 
. A) Come è noto, la rappresentanza può avere un diverso contenuto, in 
funz10ne del quale essa si qualifica diversamente, in modo da far talvolta du-
bitare che l'istituto designato con questo nome conservi sempre, attraverso 
la varietà delle sue specie, la propria identità sostanziale. Le specie di esso più 
importanti per ciò che interessa il presente argomento, sono le seguenti. 
I) Può, in primo luogo; aversi una rappresentanza di volontà: il rap-
presentante agisce in nome e in vece del rappresentato, sostituendo la propria 
all_a vol~ntà di quest'ultimo, che risente gli effetti attivi e passivi dell'atto del 
pnmo; 11 rappresentato rimane titolare dei poteri che si trasmettono al rappre-
sentante solo per quanto riguarda il loro esercizio. Talvolta, questa specie di 
rap~resentanza viene qualificata « giuridica » : espressione inesatta o, almeno, 
eqmv~ca, che potrebbe far credere che ogni altra figura di rappresentanza, che 
pure sia dalla legge contemplata e regolata, non sia giuridica. . . 
2) In secondo luogo, può aversi una rappresentanza cli interessi: il 
rap~re~entante ?,on esercita p~teri del rappresentato, agisce in riome p~oprio 
e d1ch1ara percio una ·volonta propria che, senza sostituire la volonta del 
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rappresentato, è diretta a curare gli interessi di quest'ultimo. È bene rilevare 
che ~n t~le forma di rapprese~tanza, ~on è ~ecessario che gli effetti giuridici 
degli atti del rappresentante ncadano 1mmed1atamente sul rappresentato come 
se si trat~asse di atti compiuti direttamente da lui. Ciò non è possibile, p. es., 
quando 11 rappresentato non è un soggetto, ma una collettività di soggetti, 
che vengono in considerazione non uti singuli, ma utz' universi. 
B) La rappresentanza, oltre che per il suo contenuto, può essere di 
diverse specie, a seconda della natura giuridica del rappresentato e del rap-
presentante. 
1) Il primo può essere un soggetto di diritto, oppure una collettività 
di soggetti che vengono in considerazione, non singolarmente, ma nel loro 
complesso unitario: il popolo o la nazione, come anche collettività meno am-
pie, p. es., la popolazione di un comune, i commercianti o gli industriali d1 
una data circoscrizione, etc. 
2) Il rappresentante è, di solito, un soggetto, raramente una col-
lettività che non sia una persona giuridica. Ma può darsi che la figura del 
rappresentante sia, per dir così, limitata ad un determinato organo del sog-
getto, persona giuridica, cui fa capo la rappresentanza: così, la rappresentanza 
politica della nazione, quando non spetta ad una Camera che abbia una 
propria personalità, spetta, non allo Stato, nella sua unità, ma ad una Ca-
mera in quanto è un suo organo e come tale ha la competenza di attuare 
quella rappresentanza. 
C) Da un ulteriore punto di vista, si suole distinguere la rappresen-
tanza necessaria, che si ha quando il rappresentato non ha la capacità di agire 
da sè, e quella volontaria, che ha luogo per volontà dello stesso rappresentato, 
nonchè del rappresentante, fuori dei casi di incapacità. Con questa distinzione 
spesso coincide, ma può anche non coincidere, l'altra fra rappresentanza 
legale e negoziale. La prima ha per titolo costitutivo la legge, la quale, di solito, 
provvede precisamente nei casi di incapacità, cioè quando una rappresentanza è 
necessaria. Viceversa, quando la rappresentanza è volontaria, il titolo costi-
tutivo di essa· è uno speciale atto giuridico, più comunemente quell'atto che 
prende il nome di mandato. Tuttavia è da tener presente che talvolta il rap-
presentato, pur non potendo spiegare da sè una ceda attività, per la quale si 
richiede una .capacità giuridica particolare, ha b. facoltà di designare il suo 
rappresentante: nel qual caso, la rappresentanza è necessaria, ma, per quanto 
concerne la scelta del rappresentante, negoziale. 
D) Infine, quando la rappresentanza è necessaria, ci sono diversi modi 
di attuarla : affidandola a persona, che per la sua qualità o i suoi rapporti 
col rappresentato, si ritiene idonea ad esercitarla: p. es., al padre pei figli 
minori; 0 ad organi di un ente a ciò adatti per la loro struttura, per il modo 
con cui sono nominate le persone ad essi preposte, per gli uffici che tali per-
sone hanno coperto o coprono, etc.; oppure facendo partecipare alla scelta 
dei rappresentanti gli stessi rappresentati, come quando questi ultimi proce-
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dono all'elezione dei primi, sia che a tale elezione si attribuisca il carattere 
di un mandato rappresentativo, ~ia che essa abbia il carattere ben diverso di 
un mandato senza rappresentanza, nel qual caso il mandato è, come si è 
detto, presupposto o condizione, non titolo della rappresentanza che è, oltre 
che necessaria, legale. 
4. Precisati così i vari aspetti della figura della rappresentanza, sarà 
più agevole mettere in rilievo quelli che son propri della rappresentanza 
politica della nazione. 
1) In primo luogo, è da esch1dere che si tratti, come per lungo tempo 
si è creduto, esaminando il problema con riferimento alle Camere elettive, 
di una rappresentanza di volontà. Non c'è alcuna trasmissione di poteri 
dalla nazione, nemmeno per il semplice esercizio di essi. La volontà costi-
tuita e manifestata dal presi,dente di una repubblica o da una Camera elettiva 
o è volohtà propria dello Stato, se questo è persona e le dette istituzioni sono 
suoi organi, o è volontà di queste ultime, se sono persone esse stesse: alla 
collettività popolare, tranne che per quanto riguarda le elezioni, non è attri-
buita dall'ordinamento giuridico alcuna volontà e nessuna volontà di altri 
sostituisce giuridicamente quella che essa non ha. Errava, quindi, la teoria 
tradizionale, quando affermava, invece, che il popolo o la nazione ha una 
' volontà, espressione della sua sovranità che i suoi rappresentanti dovrebbero 
rispecchiare ed attuare. Ed errava pure la teoria più recente, che si era da 
taluno contrapposta alla prima, sostenendo che la volontà del popolo non 
preesiste a quella manifestata dai suoi rappresentanti, ma viene costituita sen-
z'altro da questi ultimi, nel senso che essi avrebbero precisamente il compito 
ài formare ed esprimere una volontà che poi dovrebbe giuridicamente consi-
derarsi volontà popolare. A stretto rigore, la rappi;esentanza così concepita non 
sarebbe, del resto, una vera rappresentanza, giacchè il rappresentante mani-
festa una volontà propria, sebbene in nome e in vece del rappresentato. Se, 
invece, si ha una volontà che si debba considerare a dirittura come volontà 
popolare, coloro che la manifestano sono, non rappresentanti, ma organi del 
popolo, secondo il concetto di organo che sopra si è delineato. Ma, a pre-
scindere da ciò, è fuori dubbio che gli 2.tti giuridici posti in essere da una 
Camera o dal capo di una repubblica, se questi non hanno una loro perso-
nalità, sono atti dello Stato; nel caso contrario sono atti loro propri, ma non 
valgono mai come atti del popolo. L'unica volontà - giova ripeterlo - che 
la legge considera come volontà popolare, a prescindere dagli istituti di go-
verno diretto di cui si dirà a suo luogo (XX), è quella da esso manifestata 
per mezzo del corpo elettorale, nell'esercizio per l'appunto della funzione 
elettorale. 
5. 2) La rappresentanza politica della nazione è dunque rappresentanza 
di interessi: di tutti gli interessi nazionali, materiali e morali, economici e 
politici, che l'ordin:imento giuridico considera suscettibili di cura e ,di tutela. 
Naturalmente questi interessi, specialmente negli Stati in cui sono ammessi 
IL GOVERNO DELLO STATO E I SUOI AUSILIARI 165 
più partiti, vengono il più delle vohe vagliati e considerati dai vari punti di 
vista propri del partito o dei partiti politici predominanti: donde la conse-
guenza che si ha una rappresentanza che, alme,no prevalentemente, è rap-
presentanza di tendenze e di indirizzi politici, in riguardo, s'intende, agli 
interessi nazionali. 
Rimane, però, ancora da spiegare come e perchè questa cura degli inte. 
r~ssi nazionali, che è pros~guita dalle istituzioni che si qualificano rappre-
sentative, assume la figura della rappresentanza, mentre tale figura rimane 
estranea alla cura degli interessi pubblici affidata ad altre istituzioni governa-
tive. In verità, un carattere rappresentativo si è spesso attribuito da una 
\ parte della dottrina, se non a tutte le istituzioni ,governative, alme~o a quelle 
più importanti, aventi carattere costituzionale. Ma è evi,dente che, così inteso 
e generalizzato, il concetto di rappresentanza viene a perdere ogni conte-
nuto specifico ed ogni contorno, confondendosi con l'altro di ufficio o fun-
zione pubblica, cioè di attività esercitata nell'interesse generale o pubblico, 
che dir si voglia. Per risolvere il non facile problema, è necessario distinguere 
vari interessi. Ci sono interessi che, per la loro natura, possono riferirsi ad 
una collettività di persone, sia essa particolare e ristretta, come son quelle 
costituite dalla popolazione di un comune, dai commercianti o industriali di 
una data circoscrizione, dai poveri di una località, etc., sia la collettività più 
ampia cioè la nazione. Soltanto questi interessi sono suscettibili di essere cu-
rati sotto il profilo e con la figura della rappresentanza, giacchè la rappre-
sentanza presuppone che il rappresentante assuma una certa posizione di fronte 
ad un altro soggetto (nella rappresentanza politica, di fronte ad una collet-
tività di soggetti). Viceversa, ci sono interessi politici che non si appuntano 
in nessun soggetto e in nessuna collettività, o perchè sono del tutto imper-
sonali; o perchè trascendono la stessa cerchia di quella collettività che forma 
un elemento dello Stato e che è la nazione, e riguardano invece altre 
collettività che non si vogliono col.legare con lo Stato mediante la iìgura 
della rappresentanza; o perchè sono interessi che nel tempo vanno oltre 
quelli concernenti le persone che in un dato momento compongono h na-
zione; o per altre ragioni, anche di semplice opportunità. In altri termini, 
la cun degli interessi pubblici per rappresentanza si ha: a) quando è pos-
sibile stabilire una qualche relazione che sia da rappresentante a rappre-
sentato: e per certi interessi pubblici,. questa possibilità manca; b) quando 
tale relazione, non solo è possibile, ma venga effettivamente stabilita, con 
i màzi a ciò idonei. Tale cura di interessi pubblici per rappresentanza viene 
così a costituire una figura par_ticolare di quella più ampia e più compren-
siva della cura degli interessi pubblici per mezzo di una pubblica funzione, 
così come la .figura delle istituzioni governative con carattere rappresentativo 
è una figura speciale che assumono solo alcune delle istituzioni governative. 
Tutto ciò appare più evidente quando, negli Stati con parlamento bicame-
rale,- soltanto una Camera è rappresentativa: allora questa ha il compito 
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di avvertire e curare gli interessi sempre nuovi che si manifestano in quella 
sfera più viva e più mobile dello Stato, che è costituita dalla popolazione 
di esso, mentre l'altra è più adatta ad avvertire e curare gli interessi che 
si incentrano in altri elementi dello Stato, in quelli pi:ù fermi, che ne espri-
mono la continuità e le tradizioni (XVIII, § 1). 
6. 3) Proseguendo nella specificazione dei caratteri della rappresen-
tanza politica, occorre rilevare che essa non è interna, cioè non intercede · 
fra due organi o, comunque, fra due istituzioni governative dello Stato. 
Questo rilievo sarebbe superfluo, se non fosse stato talvolta sostenuto a pro-
posito della Camera elettiva che, non essa soltanto, ma anche il popolq sia 
un organo dello Stato, e che la prima, in quanto organo del popolo, venga 
ad essere organo secondario dello Stato, cioè organo di un organo. Tale opi-
nione è infondata, sia perchè la Camera è, non organo, ma rappresentante 
del popolo, il che è diverso, sia perchè il popolo è un elemento dello Stato, 
ma non un suo organo. Quest'ultimo carattere non ha nemmeno nell'eser-
cizio della funzione elettorale; giacchè tale funzione è funzione pubblica, 
ma non statale ed è esercitata dagli elettori in nome proprio, non in nome 
dello Stato. 
È però da avvertire che, quando si parla della rappresentanza della 
nazione o del popolo da parte della Camera o di altra istituzione e, quindi, 
di una relazione intercedente fra quest'ultima e la collettività rappresentata, 
alla parola relazione occorre dare un significato che non è quello di rap-
porto giuridico vero e proprio, in quanto essa non implica dei diritti o 
doveri della prima verso la seconda o della seconda verso la prima. Si tratta 
piuttosto di una rispondenza esistente fra la qualità di rappresentante che 
spetta all'una e la qualità di rappresentata che spetta all'altra, rispondenza 
che, più che un rapporto giuridico, implica due rispettive posizioni e, per 
quanto riguarda l'ist:jtuzione rappresentativa, ,dei poteri largamente discre-
zionali circa gli interessi nazionali che essa deve prendere in considerazione 
e tutelare. 
Queste qualità e queste conseguenti posizioni hanno carattere giuridico, 
in quanto esse non solo sono conferite e quindi considerate rilevanti dalle 
norme che regolano la formazione e la :struttura delle istituzioni rappre-
sentative, ma implicano anche un'altra norma che indica il criterio gene-
rale e fondamentale cui l'istituzione deve attenersi nell'esercizio delle sue 
funzioni perchè esse corrispondano al suo carattere rappresentativo. Siffatta 
· norma è soltanto direttiva ed ha quindi l'efficacia !:)-On piena che è propda 
delle norme direttive in genere e, in particolare, di quelle che si rivolgono 
ad istituzioni supreme non soggette a superiori controlli che ne possano ga-
rantire l'osservanza, ma anche queste norme sono giuridiche e producono 
effetti giuridici (VII, § 6, n. 2): il diritto pubblico spesso non tollera quelle 
precisazioni e quelle rigidità che invç:ce sono di regola possibili nel diritto 
privato, e ciò spiega la frequenza in esso di tali norme e la loro importanza. 
) 
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Inoltre, il carattere meramente direttivo della norma sudetta conferma che 
non c'è alcuna obbligo dell'istituzione rappresentativa verso la collettività 
rappresentata, e, tanto meno, alcun diritto di questa verso la prima. Ciò 
però non implica che la norma medesima non abbia alcuna sanzione: le · 
cariche rappresentative sono sempre temporanee, appunto perchè sia possi-
bile che in esse non vengano confermati coloro che, esercitandole, non si 
siano conformati ai principii e ai criteri che avrebbero dovuto seguire, e tale 
sanzione è ancora più visibile e diretta quando, essendo queste cariche elet-
tive, il corpo elettorale è giudice del modo con cui gli eletti hanno corri-
sposto o meno alla sua fiducia. 
7, 4) Ancora: la rappresentanza di cui è parola è una rappresentanza 
necessaria. Il popolo, quando non si ha un governo democratico diretto, 
non ha la possibilità giuridica di curare e tutelare i suoi interessi se non per 
mezzo di rappresentanti e, di solito, scegliendo esso stesso questi ultimi. 
È inoltre rappresentanza legale, che ha, ciòè per fonte la legge. E ciò, 
come si è ripetutamente detto, anche quando per la sua attuazione sono 
adottati sistemi elettorali: l'atto di elezione si può anche considerare come 
un mandato, ma non è un mandato rappresentativo. In questo senso si può 
dire che sia concorde, come sopra si è messo in rilievo, la dottrina inglese, 
nella quale non ha trovato seguito, se non eccezionalmente, la contraria 
opinione, che invece è prevalente nella dottrina di altri paesi. Naturalmente, 
il carattere di rappresentanza legale, che è proprio della rappresentanza po-
litica, è più appariscente quando le persone preposte alle cariche rappre-
sentative sono designate con metodi diversi da quelli elettorali. In ogni caso, 
si tratta dunque di una speciale forma di rappresentanza legale, che si può 
designare col nome di rappresentanza istituzionale, precisamente per indicare 
che essa è, per così dire, connaturata con i caratteri -dell'istituzione, con la 
sua struttura, con i principii che presiedono alla sua formazione, al suo 
funzionamento, alla sua rinnovazione in corrispondenza con la rinnova-
zione della collettività rappresentata, alla conferma o meno delle persone ad 
essa preposte con riguardo, fra l'altro, anche al modo con cui hanno eser-
citate le loro funzioni, etc. Giova ripeterlo: la rappresentanza politica non 
si esaurisce nei momenti, che sono pure essi rilevanti, della relazione inter-
cedente fra la collettività rappresentata e i suoi rappresentati, ma si deve 
ravvisare in tutto il complesso e delicato ingranaggio dell'istituto, senza di 
che quella stessa relazione rischia di essere non solo fraintesa, ma anche a 
dirittura negata, come ha spesso fatto la dottrina che ha finito col non rico-
noscere, implicitamente o esplicitamente, il carattere giuridico della rappre-
sentanza politica: errore questo non meno grave di quello in cui si incorre 
quando tale carattere si vuole costringere e irrigidire nei termini di un rap-
porto fra rappresentato e rappresentante, concepito ad immagine e somi-
glianza del corrispondente rapporto che si rinviene nel . diritto privato. 
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8. 5) Infine, dopo quanto si è detto e specialmente dopo le uìtime 
osservazioni, basteranno pochi cenni circa i mezzi con cui la rappresentanza 
può essere attuata. 
Il mezzo più usato e che si può dire tradizionale è, come si è notato, 
quello di fare scegliere dagli stessi rappresentati coloro cui spetta l'ufficio 
di rappresentarli. Gli istituti elettorali, pur non potendo per la loro stessa 
natura riuscire del tutto adeguati alla funzione ad essi assegnata, sono gene-
ralmente preferiti ad ogni altro sistema, anche perchè attuano un'autarc:hia 
o un autogoverno popolare, che, sia pure limitato alfa funzione elettorale, 
attenua il distacco fra la democrazia diretta e quella indiretta o rappresen-
tativa, il che può essere politicamente opportuno. E si vedrà in seguito 
(XVIII, § 3) quanto vari e complessi siano questi istituti elettorali, che ven-
gono adottati nei diversi ordinamenti positivi, in ciascuno dei quali si suc-
cedono con una frequenza che è indice della loro inevitabile imperfezione, 
e, nello stesso tempo, del generale convincimento che non convenga sosti-
tuirli con istituti d'altro genere. Comunque, a prescindere dalla loro im-
portanza politica, è bene tener presente, per la loro valutazione giuridica, 
che l'elezione non è nè necessaria nè sufficiente perchè si abbia un'effettiva 
rappresentanza del popolo da parte delle istituzioni governative dello Stato. 
Che non sia sufficiente, è dimostrato dalla mancanza di ogni carattere rap-
presentativo, ad es., nei monarchi elettivi. Che non sia necessaria, risulta dal 
fatto che, così nel campo del diritto privato, come in quello del diritto pub-
blico, la rappresentanza necessaria è dalla legge affidata a persone od enti 
scelti o designati con i criteri più svariati. Da ciò la conseguenza, special-
mente importante pel giurista, che per decidere se una data istituzione abbia 
o non abbia carattere rappresentativo, non basta fermarsi alla constatazione 
del sistema, elettorale o di diversa natura, con cui sono indicate le persone 
ad essa preposte. 
§ 4· - LA POTESTÀ GOVERNATIVA IN GENERALE 
1. Della potestà governativa dello Stato si è già avuta occasione (VI, 
§ 4, n. 5) di dare il concetto. Essa è la potestà superiore a tutte le altre e 
indipendente da ogni altra che prende il nome di sovranità. Se lo Stato è 
persona, ne è soggetto esso stesso ed è emanazione immediata e diretta della 
sua ca~acit~. giuridica, con la quale non si deve confondere, giacchè di questa 
mette m nhevo solo un aspetto che la caratterizza, ma non l'esaurisce, cioè 
non include l_a capacità meramente passiva nè quella di diritto privato. Se-
co~do. concettJ. sop:a svolti, ,ess~ è una vera e propria potestà giuridica, non 
qumd1 una semplice potesta d1 fatto, e nemmeno un mero diritto sogget-
t!vo. Se 1~ S~a~o ~on_ è persona, analoga potestà spetta o a persone fisiche, 
sia come md1v1dm, sia come membri di collettività, o a quakhe istituzione 
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governativa. In quest'ultima ipotesi, può darsi che si abbia una pluralità 
di potestà governative, coordinate fra di loro, ciascuna delle quali spetti 
ad una determinata istituzione: si dice allora sovrana quella che sovrasta a 
tutte le altre, come, p. es., nel diritto inglese~ quella del « re in parlamento». 
2. A prescindere dagli ordinamenti in cui si hanno diverse potestà 
governative, l'una complementare dell'altra, e ' prendendo invece in esame 
i caratteri e gli atteggiamenti fondamentali che, nella massima parte degli 
Stati moderni, presenta la potestà governativa accentrata in un solo sog-
getto, sono da rilevare i seguenti principii. 
I) Essa è una potestà unica, elastica e inesauribilè nelle sue varie ma-
nifestazioni, che può anche distinguersi in potestà speciali (§ 5), ma che 
non si risolve nella loro somma e tutte le coordina al fine unitario del go-
verno della comunità. ' 
2) È una potestà generale, cc piena ed intera», come viene definita 
in alcuni testi, mentre altre potestà ausiliarie spettanti ad altri soggetti sono 
parziali, frammentarie e accessorie. 
3) Può esplicarsi in vari modi: emanando diposizioni generali e nor-
mative; comandando o vietando in casi _ singoli; permettendo o concedendo; 
talvolta semplicemente dirigendo (« potestas directiva »); insegnando e pro-
pagando dottrine; compiendo azioni materiali; costringendo (« potestas coer-
cendi >> o « coactiva »); etc. Sono quindi incomplete e inesatte le conce-
zioni che l'identificano con la c. d. potestà d'impero o con la potestà coer-
citiva (v. più avanti: XXIII, § r, n. 4). 
4i) È insindacabile da ogni altro soggetto, cui essa stessa non abbia 
attribuita tale competenza; il che vuol dire che di regola include la compe-
tenza della propria competenza, ed è quindi insosti'tuibile. 
5) Come tutte le potestà (VIII, § 3, n. 2), è inalienabile, indivisibile e 
imprescrittibile. 
6) Non è giuridicamente illimitata, come spesso si afferma: attri-
buita dall'ordinamento oggettivo, è da questo regolata con una serie nume-
rosissima di norme che la limitano in vari sensi. Vero è che tale ordinamento 
oggettivo dipende dalla sovranità dello Stato che lo costituisce e lo modi-
fica, ma ciò non implica, come si potrebbe credere, un circolo vizioso, giac-
chè, fin dal primo momento in cui lo Stato sorge, esso si afferma come 
ordinamento oggettivo in cui è contenuta la sua potestà, che quindi neppure 
ab initio è una potestà di fatto, e in seguito la potestà di porre un ordina-
mento nuovo deve essa stessa esplicarsi con forme, garanzie e limiti già pre-
cedentemente stabiliti e, comunque, si risolve nella posizione di limiti nuovi, 
nel medesimo momento in cui si affranca da quelli antichi. In altri termini, 
le limitazioni della sovranità possono, se si vuole, dirsi delle autolimitazioni, 
nel senso che non provengono da un'autorità estranea e superiore allo Stato, 
ma non sono, come tale espressione equivoca ha fatto ritenere, dei limiti 
soggettivi, che cioè scaturiscono dalla stessa volontà statale che deve osser-
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varli: si tratta invece di limiti oggettivi che si traducono in un ordinamento 
istituzionale e hanno efficacia finchè quest'ultimo, con un procedimento che 
è anch'esso ordinato e limitato, non li modifica. Del resto, poichè lo Stato 
consta di una quantità di organi o istituzioni di diverso genere, quelli, fra 
essi, che non hanno alcuna competenza di modificare l'ordinamento giuri-
dico è chiaro che sono a quest'ultimo sottoposti in modo assoluto, e solo per 
gli altri organi o per le altre istituzioni, i limiti della loro potestà, che pure 
esistono, sono meno vincolanti. 
Più concretamente, la potestà governativa incontra: 
a) limiti formali, che attengono alla competenza dei vari organi o 
uffici, alle procedure che essi debbono seguire e ai requisiti estrinseci dei 
loro atti; nonchè limiti sostanziali·, che riguardano il contenuto di tali atti; 
b) limiti assoluti che non possono mai oltrepassarsi, se non modificando 
la legge che li pone, e limiti relativi, elastici, che vengono µieno o si atte-
nuano in talune circostanze; 
e) limi ti esterni, la cui osservanza si può . pretendere da altri soggetti, 
e limiti soltanto interni; 
cl) inoltre possono distinguersi vari limiti a seconda delle conseguenze 
che derivano dalla loro violazione: nullità o ,1nnullabilità degli atti di uffi-
cio; responsabilità dello Stato; responsabilità politiche, amministrative, civili, 
penali dei funzionari, etc. 
7) Infine, giova ricordare che la potestà governativa, come tutte le 
potestà, può, nel suo esercizio, generare dei rapporti giuridici, ma essa stessa 
non implica alcun rapporto, nel senso tecnico della parola. Il territorio, i cit-
tadini, e, in genere, i sudditi dello Stato non sono oggetti di tale potestà, 
come spesso si afferma, ma stanno di fronte ad essa in una complessa sotto-
posizione che non si esaurisce nei singoli rapporti che poi possono derivarne 
o vi si possono variamente connettere. 
§ 5• - LE VARIE FUNZIONI GOVERNATIVE: DEFINIZIONI E CLASSIFICAZIONI 
1. Non solo quando le potestà che governano lo Stato sono diverse e 
spettano a diversi soggetti, ma anche quando si ha un'unica potestà gover-
nativa, che, come si è detto, è indivisibile, si possono distinguere varie fun-
zioni, che, in quest'ultima ipotesi, sono particolari manifestazioni di tal: 
potestà. Esse sono suscettibili di essere distinte e classificate da parecchi punt1 
di vista. 
A) Una prima classificazione, che si suol dire materiale o · sostan-
ziale, perchè ha riguardo al contenuto della potestà, riconduce tutte le ma-
nif:stazioni di essa a tre funzioni·: la funzione legislativa, la funzione ese-
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r) La funzione o potestà legislativa (XXII), che prende tale nome 
perchè culmina in quegli atti che si dicono leggi, è quella mediante la quale 
è costituito l'ordinamento giuridico sta,tale. Delle leggi si è data sopra (VII, 
§ 6, n. 2) la definizione, e si è pure notato che, negli ordinamenti che di-
stinguono le leggi costi~uzionali e le leggi comuni o ordinarie, si distingue 
altresì, anche perchè affidata .spesso ad organi diversi; la funzione legisla-
tiva da quella costituente. Ma anche quest'ultima si può comprendere nella 
designazione « funzione legislativa >i in senso largo e comprensivo delle due 
categorie di leggi, che, nonostante i caratteri differenziali che si è avuta oc-
casione di mettere in rilievo (I, n. I; VI, § 2, n. 2), hanno in comune quello 
specifico di concorrere a costituire l'ordinamento giuridico. Come si è già 
notato, negli Stati moderni, la funzione legislativa si esercita di solito con 
l'emanazione di norme più o meno generali, ma talvolta si esercita limita-
tamente ad un caso particolare che viene a formare eccezione ad una pree-
sistente norma generale in cui era compreso, o che prima non era affatto 
regolato. La generalità è un requisito soltanto naturale della legge, di cui 
invece è requisito essenziale quello dell'astrattezza, nel senso che la legge 
consiste in una volizione non concreta, ma preliminare alle future volizioni 
concrete che essa prevede e regola. 
2) Con la funzione o potestà esecutiva (XXIII) si svolge invece un'attività 
concreta ed effettiva pel proseguimento dei fini statali che si son detti im-
mediati (VII, § 2, n. 2). È principio fondamentale del diritto pubblico mo-
derno che questa funzione debba esercitarsi entro i limiti dell'ordinamento 
giuridico e secondo gli scopi già tracciati dalla legge, che dell'ordinamento 
giuridico è la fonte principale. Secondo un'opinione largamente diffusa, la 
potestà esecutiva si identificherebbe con quella amministrativa e si potrebbe 
designare anche, anzi più esattamente, con questo nome. Invece è da rite-
nersi che la funzione amministrativa non sia che una parte, sia pure la mag-
gior parte, della funzione esecutiva: questa comprende inoltre alcune ma-
nifestazioni della potestà governativa che hanno finalità più strettamente 
politiche, nonchè quelle che si esplicano in confronto di Stati stranieri (la 
guerra, la stipulazione di trattati internazionali, etc.), che, in sè e per sè, 
non si traducono in veri atti amministrativi, anche perchè non si rivolgono 
ad « amministrati ll, per quanto talvolta implichino il compimento di una 
serie di atti amministrativi preliminari, o sussidiari, o conseguenziali. 
3) Infine, la funzione o potestà giurisdizionale (XXIV) è la potestà 
di mantenere ed attuare l'ordinamento giuridico. Questo, costituito dalla 
potestà legislativa, rappresenta un limite ed una guida della potestà esecu-
tiva pel soddisfacimento dei vari interessi dello Stato, ma è esso stesso lo 
scopo della potestà giurisdizionale, in quanto questa deve tutelarlo, appli-
candolo ai casi singoli, specialmente se controversi. Come è noto, gli atti 
più tipici cui dà luogo l'esercizio della funzione giurisdizionale sono le de-
cisioni o. sentenze. 
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La tripartmone accennata delle funzioni fondamentali che sono altret-
tanti aspetti della potestà governativa, è da intendersi nel senso che, se esse 
sono astrattamente distinte l'una dall'altra, ciò nondimeno può darsi che 
gli atti singoli con cui si esplicano abbiano talvolta carattere misto, in modo 
che non rientrino interamente ed esclusivamente in una delle funzioni mede-
sime. Così possono cl.arsi atti che, rnnsiderati da un punto di vista, debbonsi 
ritenere legislativi, e, nel medesimo tempo, sono manifestazioni della potestà 
esecutiva, e così pure certi atti giurisdizionali contengono elementi di que-
st'ultima potestà o di quella legislativa. 
Ci sono inoltre atti che, in sè e per sè, non rientrerebbero in nessuna 
delle suddette categorie, ma servono di sussidio o di preparazione all'eser-
cizio di una delle tre funzioni fondamentali, alle quali possono quindi at-
tribuirsi solo per · attrazione o accessione: così, p. es., la nomina dei se-
natori o la verifica deile elezioni dei deputati accedoho alla potestà legisla-
tiva solo perchè provvedono all'organizzazione di essa, e certe funzioni di-
rettive o di polizia del presidente di un tribunale accedono alla potestà 
giurisdizionale solo perchè rappresentano µiezzi necessari all'esercizio di tale 
potestà. 
Infine, ciascuna delle tre funzioni fondamentali può, a sua volta, com-
prendere potestà più ristrette. In queste sottodistinzioni non ci sono limiti che 
si possono fissare a priori: esse sono suggerite da esigenze di ordine diverso e 
dal bisogno di circoscrivere una data manifestazione della potestà più ampia 
per riferirvi norme e principii particolari. Così, analizzando la potestà esecu-
tiva, occorrerà scomporla nel potere di polizia, nel potere di espropriazione 
per pubblica utilità, nel potere di organizzare gli uffici che debbono espli-
carla, etc. Del potere giurisdizionale ( secondo alcuni, dello stesso potere ese-
cutivo) fa parte il potere punitivo e così via. E çiascuno di questi poteri 
minori e circoscritti resta sempre un potere, da non confondere, come talvolta 
avviene, con i diritti soggettivi. 
\ Fra queste sottodistinzioni, ha una notevole importanza quella fra potestà 
generali, che cioè derivano dalla posizione che il soggetto che ne è investito as-
sume di fronte alla generalità delle persone o delle cose che gli sono soggette, 
e le potestà speciali, che presuppongono una particolare posizione o un par-
ticolare rapporto, in altri termini, · un particolare titolo giuridico, che le indi-
vidua. La potestà legislativa e la potestà giurisdizionale hanno di regola, nelle 
loro manifestazioni più piene, carattere in questo senso generale; alcuni po-
teri che rientrano nella funzione esecutiva hanno invece carattere speciale: 
così quelle che si possono esplicare non verso i cittadini come tali, ma solo 
verso chi ha la qualità di_ funzionario, o è stato immatricolato come studente, 
o è concessionario di un pubblico servizio, o è militare . E poco importa se 
tali qualità specifiche sorgono in base ad una potestà generale, o se esse sono 
imposte o accettate volontariamente: una volta costituite, danno luogo a po-
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teri che vanno oltre quelli che derivano immediatamente dalla potestà gene-
rale. · 
2. B) Alla classificazione delle funzioni secondo il loro contenuto, fa 
contrapposto un'altra classificazione che ha riguardo agli uffici o alle autorità 
che le esercitano e può perciò dirsi organica, se questi uffici hanno la figura 
degli organi, o più genericamente istituzionale. Data la pluralità degli uffi-
ci e delle funzioni, sorge il problema del come queste ultime debbono ripar-
tirsi fra i primi. 
Questo problema ha avuto nel diritto moderno una soluzione tipica, 
mediante il principio della c. d. « divisione dei poteri >> . Esso, già attuato, 
almeno parzialmente e con modalità particolari, nel diritto inglese, fu for-
mulato nella dottrina politica in modo più incisivo e suggestivo dal Montes-
quieu, . il quale rilevava che in un · buon ordinamento statale è necessario 
che il potere attribuito ad una autorità trovi un limite nel potere di un'altra 
autorità, in moào che un potere arresti l'altro. Più particolarmente, egli 
aggiungeva: « quando nella stessa persona, o nel medesimo corpo di magi-
stratura, la potestà legislativa è riunita alla potestà esecutiva, non c'è libertà 
perchè c'è da temere che il medesimo monarca o il me.desimo senato non 
faccia leggi tiranniche per eseguirle tirannicamente.' Ancora non c'è liber-
tà se la potestà di giudicare non è separata da quella legislativa e dalla po-
testà esecutiva. Se essa fosse congiunta alla potestà legislativa, il potere sulla 
vita e la libertà dei cittadini sarebbe arbitrario, perchè il giudice sarebbe legi-
slatore. Se essa fosse congiunta alla potestà esecutiva, il giudice avrebbe la 
forza di un oppressore. Tutto sarebbe perduto se il medesimo uomo o il 
medesimo corpo dei principi, dei nobili o del popolo, esercitasse i tre poteri: 
quello di fare le leggi, quello di eseguire le risoluzioni pubbliche, e quello 
di giudicare i delitti e le controversie dei privati». 
Questa dottrina ha avuto, nei vari diritti positivi, applicazioni larghe, 
ma non assolute, il che sarebbe stato praticamente impossibile o inopportu-
no, e siffatte applicazioni imprimono al governo, come si è osservato (IX, § 
1, n. 10 ), il carattere del 'c. d. governo costituzionale. Ciascuna delle tre 
funzioni, in senso materiale, è attribuita di regola ad un determinato ordine 
di autorità o istituzioni, il quale soltanto per eccezione o comunque per di-
sposizioni speciali esercita talvolta delle competenze che rientrano in un'al-
tra funziorie. Si vengono così a costituire tre « poteri », e con questa parola 
« potere » si intende ora la funzione considerata in rapporto alle autorità o 
agli uffici che l'esercitaHo, ora queste autorità o uffici, considerati in riguar-
do alla loro funzione. E si ha il cc potere legislativo », costituito di solito dal 
capo dello Stato e dalle camere parlamentari, dette per l'appunto legislati-
ve, e talvolta solo da esse; il cc potere esecutivo », costituito dal capo dello 
Stato senza il concorso delle camere, ma con quello dei ministri o di una serie 
di uffici dipendenti; e, .finalmente, il cc potere » o, come altrimenti si dice, 
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l' « ordine giudiziario », che spesso formalmente si riannoda al capo dello Sta-
to e si concreta nei tribunali ordinari. . 
Questa «divisione », che più esattamente si direbbe «distinzione>> o 
« ripartizione » di funzioni, ha sopra tutto l'importanza _di ~ffer_m~r: il p~in: 
cipio che ogni atto del potere esecutivo deve mantenersi nei limiti tracciati 
dal potere legislativo mediante le sue leggi, e parimenti il potere giudiziario 
deve esplicarsi « secundum legem », non giudicando invece « de legibus », in 
modo che è così garantita l'osservanza da parte di esso dell'ordinamento giuri-
dico. Inoltre, il potere esecutivo non deve invadere la sfera riservata al potere 
giudiziario, e viceversa. E a suo tempo si vedrà come lo stesso potere legislativo 
incontra qualche limite, sebbene non assoluto e irremovibile, nella competenza 
specifica degli altri due poteri, anche in quegli ordinamenti che non hanno in 
proposito espresse disposizioni. In conclusione, ciascuno dei tre poteri è distin-
to dagli altri due, e l'esorbitare dell'uno a danno di questi assume la figura spe-
cifica dell' « eccesso di potere », per cui, allo scopo di prevenirlo o di reprimer-
lo, si hanno talvolta istituti e procedimenti particolari. 
Il principio di cc divisione >> o ripartizione è, però, integrato nelle sue 
applicazioni, che altrimenti diverrebbero aberranti, da un principio che può 
dirsi di coordinazione, senza il quale l'unità della potestà governativa e dello 
stesso Stato verrebbe a scindersi e ad annullarsi. Esso si attua in vari modi. 
Anzitutto, con la partecipazione del capo dello Stato a tutti i tre poteri, che 
convergono verso di lui come ad un centro. E inoltre con una serie molto 
variabile da un ordinamento all'altro di principii e di istituti che servono a 
cementare la coesione dei vari poteri statali, che non sono da considerarsi in 
perpetua lotta fra di loro, come li considerava la classica teoria della divisio-
ne dei poteri, ma debbono tutti conspirare ad un'armonica e concorde attività. 
A corollario e complemento di quanto .si è detto, è da mettere in rilievo 
che la classificazione istituzionale delle funzioni governative tende a coin-
cidere e di regola coincide con quella materiale, ma non sempre. E ciò per 
due ragioni. 
r) Anzi tutto, alcune potestà giudiziarie sono eccezionalmente eserci-
tate, anzichè dal potere giudiziario, dalle camere legislative, .specialmente 
dalla Camera c. d. alta, costituita in Alta Corte di giustizia, ed altre dal po-
t~re es_ecutivo, per mezzo, ad es., dei tribunali militari o di giustizia ammi-
mstratlva. Analoghe eccezioni si hanno per certe potestà legislative, che pos-
sono talvolta competere al potere legislativo o al potere giudiziario. Tuttavia, 
la regola conserva il suo valore, nel senso che, nel silenzio della legge o nel 
?ubbio c~rc~ 1~ sua interpretazione, la competenza di compiere un dato atto 
e da attr1bmrs1 a quel potere cui quell'atto, ·pel suo contenuto materiale, spet-
terebbe. 
. 2) In secondo luogo, il che è di grande importanza, sebbene di so-
~t? n?n veng~ m~ss? in rilievo, ogni potere si può considerare come una 
1st1tuz10ne a se, d1stmta dalle altre, che ha una certa autonomia e tende 
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ad attuare, nel suo interno e per i suoi scopi particolari, le potestà di ordi-
narsi, di agire e di tutelare il proprio ordinamento, il che vuol dire eh~ esso 
ricapitola, in proporzioni ridotte ed entro certi limiti, ciascuna delle tre funzio-
ni fondamentali. Così, il potere legislativo ha una potestà regolarmentare, che è 
esercitata da ognuna delle camere, e che è costitutiva del loro ordinamento in-
terno ed ha quindi carattere corrispondente a quello della funzione legisla-
tiva in senso materiale; una potestà esecutiva, che concerne, fra l'altro, la 
verifica dei titoli dei propri membri, la gestione amministrativa dei suoi uf-
fici ed istituti, la nomina dei propri impiegati, etc.; una potestà giudiziaria, 
come quella che ha, in taluni Stati, la c. d. camera alta, per i reati dei suoi 
membri. Così pure il potere esecutivo ha una funzione regolamentare, ana-
loga a quella legislativa generale, e che talvolta ha carattere interno per gli 
uffici che ne dipendono, mentre altre volte ha efficacia di fronte agli am-
ministrati; ed ha funzioni giurisdizionali o analoghe a quelle giurisdizionali, 
come sarebbero la giurisdizione amministrativa e la funzione disciplinare. Il 
potere giudiziario ha parimenti, sebbene in misura molto ristretta, una po-
testà regolamentare, che è soltanto interna, e delle attribuzioni in ordine 
all'amministrazione dei propri uffici. In tutti questi casi, si hanno dunque 
funzioni, che, sul fondamento di apposite norme speciali, ma non eccezio-
nali, come quelle di cui sub 1), sono deferite a poteri diversi da quello cui 
spetterebbero per il principio, rigorosamente inteso, della divisione dei poteri. 
3. C) In terzo luogo, le funzioni :possono classificarsi in riguardo 
alle forme che rivestono gli atti cui esse danno luogo. Siffatta classifica-
zione, che si dice formale, coincide in massima parte con quella istituzionale, 
anzi di solito non se ne mette in rilievo la differenza. Essa deriva da ciò: 
che un atto emanato da un potere diverso da quello che, pel principio della 
divisione dei poteri, dovrebbe emanarlo, molte volte è emanato con le for-
me che sono proprie degli atti normali del potere medesimo e di questi 
assume lo stesso nome. P. es., un atto materialmente amministrativo che è ema-
nato dal potere legislativo può rivestire la forma della legge, in quanto è 
atto collettivo delle camere e, in certi ordinamenti, anche del capo dello 
Stato, e si dice legge: legge in senso formale, sebbene non sia una legge in 
senso materiale. Viceversa, un atto sostanzialmente legislativo emanato dal 
potere esecutivo riceve la forma del decreto o, in genere, dell'ordinanza, 
che è caratteristica di quest'ultimo e quindi formalmente è atto esecutivo, 
mentre materialmente è atto legislativo. E così via. Non sempre però ciò 
avviene: p. es., le decisioni giurisdizionali di una camera legislativa non 
hanno nè la forma nè il nome di leggi, ma i caratteri estrinseci e intrinseci 
della sentenza, il che implica che la classificazione istituzionale o organica 
non è del tutto coincidente con quella formale. Quest'ultima ha poi una 
grande importanza pratica, perchè spesso, nei testi del diritto positivo, le 
espressioni «legge))' « atto amministrativo>> ed altre, ora sono adoperate 
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nel senso formale ora nel senso materiale, e bisogna volta per volta preçi-
sare a quali atti effettivamente si riferiscono. 
4. D) Sono poi possibili altre classificazioni da numerosi altri punti 
di vista. Così, specificando le funzioni rispetto a ciascun ufficio, si hanno 
tante funzioni qua_nti gli uffici : quelle di un ministero, di un tribunale, etc. 
Una funzione considerata rispetto all'ufficio o alla istituzione, in genere, 
cui è specificatamente attribuita, si dice anche « competenza n, e quando un 
atto è emanato da una autorità diversa da quella che è autorizzata a com-
pierlo, si dice che esso è viziato di incompet~nza. Però, e qui si rivela l'im-
portanza costituzionale del principio della divisione dei poteri, si distingue, 
nella figura generica dell'incompetenza, la incompetenza · in senso stretto, 
che si ha quando l'atto che dovrebbe essere emanato da un'autorità è ema-
nato da un'altra autorità appartenente al medesimo potere in cui rientra 
la prima: p. es., quando il prefetto invade la competenza del mi_nistro; 
mentre, se un atto che' spetta ad un'autorità legislativa, o esecutiva, o 
giudiziaria, è compiuto da un'autorità di un altro potere, si ha un'incom-
pete_nza più grave e qualificata, che prende, come si è detto, il nome di 
eccesso di potere. 
Il principio generale è che ciascuna autorità deve mantenersi nei limiti 
della competen~a propria, che è quella che il diritto oggettivo gli assegna. 
In taluni casi però è permesso che un'autorità incarichi, per lo più ecce-
zionalmente e temporaneamente, dell'esercizio della sua competenza una 
altra autorità, e allora la competenza così deferita si dice delegata. In altri 
casi ancora, può darsi che un'autorità superiore assuma per sua disposizione 
l'esercizio di una competenza normalmente spettante ad un'autorità inferiore, 
che, in quanto e assunta dalla prima, si dice avocata. Altri spostamenti di 
competenza hanno figure e nomi diversi: così si parla di sostituzione, quan-
do un'autorità agisce invece di un'altra, per ragioni di urgenza o perchè 
quest'ultima non è in grado di funzionare. Notevoli inoltre in questa ma-
teria sono le varie figure di supplenza. 
5. E) Infine, è da ricordare quanto sopra (VIII, § 2, n. 3; XI, § 4, n. 2) 
si è osservato circa le funzioni dal cui· esercizio scaturiscono rapporti giuri-
dici concreti del soggetto cui spetta la funzione con altri soggetti o con og-
getti di varia natura, ingenerando per esso diritti e obblighi, e le funzioni 
che, invece, non danno luogo a tali rapporti, nel momento, considerato in 
sè e per sè, in cui esse si esercitano. In quest'ultime funzioni· rientra sempre 
la funzione leg~slativa e, in moltissimi suoi momenti, quella giurisdizionale, 
mentre la funzione esecutiva, specialmente quando assume i caratteri della 
amminitrazione, appartiene, almeno molto frequentemente, alla categoria 
delle prime. Da questo punto di vista, si possono distinguere funzioni og-
gettive o imparziali, dalle quali non nasce per il soggetto che l'esercita un 
rapporto specifico, e le funzioni mediante il cui esercizio esso diviene sog· 
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§ 6. - GLI AUSILIARI DEL GOVERNO DELLO STATO 
1. Non sempre i fini statali sono direttamente perseguiti direttamente 
dallo stesso SJato, per mezzo dei suoi organi o di suoi rappresentanti che 
rivestano per loro ufficio stabile e permanente tale qualità, oppure, se lo 
Stato non ha personalità giuridica, per mezzo delle istituzioni, di cui si è 
fatta pa.r:,ola (§ 2, n. 8), che ne hanno il compito specifico ed essenziale alla 
loro stessa natura. Ci sono, infatti, dei casi in cui i fini statali sono in linea 
sussidiaria, complementare o ausiliaria che dir si voglia, proseguiti da per-
sone o istituzioni che non fanno parte della struttura dello Stato caratteriz-
zata dalla funzionç di esplicare per tali fini ogni sua attività. 
Fra questi casi, sono da annoverarsi i seguenti. 
1) Può darsi che lo Stato mediante un suo organo o, comunque, un 
suo competente ufficio o istituzione deleghi l'esercizio di una potestà a per-
sona estranea alla propria organizzazione o struttura conferendole occa-
sionalmente o a titolo particolare la qualità di rappresentante. Così, ad es., 
lo Stato, nei rapporti internazionali, si serve talvolta di un inviato speciale, 
invece che di un agente diplomatico; lo Stato protetto è spesso rappresentato 
dallo Stato protettore; uno Stato che non mantiene i propri agenti presso 
un altro Stato si fa in certe circostanze rappresentare in questo, per la pro-
tezione dei suoi interessi, da un terzo Stato; qualche volta, incarica della 
sua difesa avanti i tribunali, anzichè uno degli avocati preposti all'avvocatura 
dello Stato, un libero professionista, etc. 
2) Un altro caso, sostanzialmente diverso da quello ora accennato, si 
ha quando lo Stato si giova pel raggiungimento dei propri fini dell'attività 
1 · di un soggetto di autarchia, che, per definizione e nel senso sopra messo in 
rilievo (VIII, § 1, n . 3), agisce per i suoi interessi, che però sono collegati 
e subordinati a quelli statali. 
3) In terzo luogo, può darsi che ad una persona pubblica o ad una 
persona fisica in veste pubblica, p. es., di cittadino, sia fatto obbligo di svol-
gere una data attività, per esclusivo interesse dello Stato, che non è anche 
proprio. Obblighi di questo genere sono spesso imposti agli enti comunali; si 
intende che, in questa ipotesi, non viene in considerazione la figura del-
l'autarchia. 
4) Inoltre, una funzione pubblica e, in genere, un'attività o servizio 
pubblico può talvolta spettare a privati come tali. Ciò a vari titoli: 
a) per obbligo imposto dalla legge, come quando, in occasione di 
tu.multi, pubblici infortuni, o comune pericolo, o nella· flagranza di reati, 
chiUJ,;1que deve, se richiesto, prestare aiuto o servizio, nonchè in numerosi 
altri casi (naufragi, terremoti, epidemie, etc.), in cui è imposta ai privati una 
collabçrazione con la pubblica autorità; 
' b) per speciale atto di concessione. Così, p. es., quando ad una 
compàgnia O sociétà commerciale, e perciò privata, si attribuisce il governo 
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di una colonia, o l'esercizio di una ferrovia pubblica o di una linea di navi-
gazione, etc.; 
e) per pareggiamento · dell'attività privata a quella esplicata da im-
piegati o funzionari pubblici, wme nel caso della privata docenza con effetti · 
uguali a quelli della docenza ufficiale; · 
d) per connessione con un esercizio professionale : alcune profes- ? 
sioni, come quella di avvocato e, specialmente, di notaio, implicano talune 
funzioni pubbliche; 
e) per accordo fra · 1e parti interessate all'esercizio di una funzione. 
Così quando la definizione di una controversia è deferita ad arbitri, i quali 
in tal caso, secondo un'opinione controversa, esplicano una vera funzione 
giurisdizionale. 
In tutti questi casi si hanno attività che i privati esercitano in nome 
proprio, ora per obbligo ora per diritto, spesso per il proprio interesse anche 
di lucro, ma sempre per supplire o integrare funzioni e attività di enti pub-
blici e, quindi, anche dello Stato. Ciò può avvenire soltanto in base ad una 
norma o ad un atto legittimo della pubblica autorità: però è da ammettersi 
che, nel caso di una urgente e imprescindibile necessità, il privato possa as-
sumere di sua iniziativa l'esercizio di una pubblica funzione. Per taluni ef-
fetti, specialmente di diritto penale, i privati che esercitano funzioni pub- ) 
bliche sono spesso considerati pubblici funzioriari. 
2. Nella serie degli ausiliari del .governo dello Stato, deve farsi un 
posto particolare, anche per l'importan~a che essi hanno nel : diritto costitu-
zionale ,ai partiti politici. 
Naturalmente, la loro posizione, anz{ la loro stessa figura è essenzial .. 
mente e profondamente diversa nei c. d. Stati o governi di partiti o a re--
gime liberale, e negli Stati c. d. totalitari (IX, § r, n. 12). · 
In questi ultimi, l'unico partito che può giuridic.amente esistere e fun-
zionare viene inquadrato .nello Stato come una sua istituzione di dirit;to pub-
blico, che, se. in taluni ordinamenti deve considerarsi come istituzione au-
siliaria del governo statale, in altri assume inyece il carattere di una istitu~ 
zione governativa addirittura principale e persino preminente sulle altre. 
È molto dubbio se un partito cui è fatta tale · posizione, che implica una 
partecipazione immediata e diretta all'esercizio della suprema potestà go~ 
vemativa e talvolta un accentramento in esso ,di tale potestà, possa continuare _ 
ad essere . designato col nome . di partito, che tradizionalmente accenna .a 
ben diversa figura. E ciò a prescindere dall'altro dubbio se può considerarsi 
<::ome un partito un'organizzazione unica, ch,e raccoglie tutti colòro che par-
tecipano attivamente alla vita pubblica, e noµ soltanto una « part~ >> di essi: 
secondo un'opinione m.oho diffusa, ma, anche molto controversa, di Jartito, 
:in · senso proprio, non potrebbe parlarsi se non . quando di organizzazi~ni 
del genere ce ne siano almeno due. ·· · · 
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Negli Stati c. d. di partiti, ossia a regime liberale, -molte volte l'ordi-
namento giuridico si limita a permettere tutti i partiti che non siano con-
trari. a certi principii considerati d'ordine pubblico, ma non si ingerisce 
ultenormente nella loro struttura è nel loro funzionamento. Parrebbe che, 
in tale ipotesi che è la più ,comune e che anzi, sino all'ultimo ventennio del 
secolo XIX, è stata la sola che trovasse corrispondenza nel diritto positivo, 
il partito non possa qualificarsi come un'istituzione di diritto pubblico, aven-
te il carattere di ausiliario deilo Stato o del suo governo. E ciò anche pel 
motivo che quest'ultimo carattere potrebbe · sembrare non conciliabile col 
fatto che esso sarebbe comune ad un numero indefinito di- partiti in con-
trasto e in lotta fra di lor\1 e, spesso, con lo stesso Stato. Tuttavia, sarebbe 
un errore credere che in tali- condizioni i partiti rimangano del tutto fuori 
il campo del diritto pubblico e siano confinati; come associazioni meramente 
lecite, nella sfera del diritto privato. Infatti, se il diritto pubblico non ne 
regola l'organizzazione e l'attività, ciò non vuol dire che esso li ignora e 
se ne disinteressa. E', invece, da ritenersi che !a loro esistenza e il loro fun-
zionamento costituiscano un presupposto di altre istituzioni di diritto pub,. 
blico cui siffatta qualità sia direttamente attribuita, e, quindi, un sottinteso 
delle norme giuridiche che a queste ultime si riferiscono. I partiti riman-
gono così sulla soglia o in margine del diritto pubblico, ma sono, nel me-
desimo tempo, una base o un sostegno di alcune parti del suo edificio e, 
per conseguenza, se non sono vere e proprie rst.ituzioni di diritto pubblico, 
sono per il diritto pubblico rilevanti. 
Non è però facile definire il carattere di tale rilevanza. Essa non è diretta, 
ma soltanto indiretta, in quanto si concreta più che in norme giuridiche, in 
quelle regole c. d. convenzionali o di correttezza costituzionale, di cui so-
pra si è fatta parola e che sono alla loro volta presupposte e sottintese dalle 
norme giuridiche (VII, § 6, n. ro). Si tratta, per conseguenza, di una rile-
vanza che, in sè e per sè, si potrebbe dire di fatto e che solo mediatamente 
diventa giuridica. Ciò è particolarmente evidente !1el modo con cui, negli 
Stati che l'hanno adottato, funziona il sistema del c. d. governo parlamen-
tare o di gabinetto. È noto che questo è essenzialmente un governo di par-
tito, del partito che ha la maggiore forza politica e che cede il posto ad un 
altro partito, se e quando questo lo supera nella sua efficienza. Tuttavia, 
formalmente il governo non è assunto da un partito come tale, ma da per-
sone scelte dal capo dello Stato fra coloro the militano in esso, sènza che 
questa loro qualità risulti espressamente e sia un requisito per la legittimità 
della loro nomina a ministri : in altri termini, il partito influisce su di que-
sta, più ufficiosamente che ufficialmente. Ed esso, anche quando sono al 
potere i suoi espanenti, rimane, per dir così, nell'ombra e il suo governo è, 
come è stato definito, un governo invisibile. Tanto più rimangono nell 'om- · 
bra gli altri partiti, compreso quello che, dopo il p:utito assunto al potere, 
costituisce in Inghilterra la c. d. « opposizione di Sua Maestà n . Vero è che 
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in Inghilterra tutto il gabinetto e il sistema del governo parlamentare più 
che un istituto giuridico, è un istituto «convenzionale )) ' ignorato come 
tale dal diritto, il che non si può dire per altn ordinamenti. Così pure, nei 
procedimenti elettorali, i partiti hanno una. parte di grandissimo rilievo, spe-
cie quando è stato adottato il sistema della rappresentanza delle minoranze. 
Ciò nonostante, di solito, non è dalle leggi richiesto, p. es., che le liste dei 
candidati siano presentati dal partito A, dal partito B, etc., ma si richiede 
soltanto che la presentazione sia fatta da un certo numero di elettori, ai 
quali non si chiede se appartengono ad un partito e a quale. E i rappre-
sentanti delle minoranze risultano eletti o non eletti, in base a dei criteri 
più o meno meccanici, che prescindono, sempre formalmente, dalla loro ap-
partenenza ai vari partiti, che pure di fatto avrà avuto un'importanza deci-
siva. 
-
In conclusione, negli ord.inamenti di cui è parola, partiti si po_ssono 
considerare come ausiliari del governo dello Stato, in quanto partecipano 
con i loro membri alla composizione di istituzioni statali, specialmente del 
gabinetto. Ma questa loro collaborazione, oltre che di fatto, nel senso accen-
nato, ha luogo, di regola, solo per un partito alla volta, per quello che ha 
vinto nella lotta con ' gli altri partiti, a meno che non si formi fra due o 
più partiti una coalizione: gli altri sono collaboratori possibili, potenziali, 
che collaboreranno effettivamente se e quando si avvereranno certe condi-
zioni che hanno per effetto l'alternarsi dei partiti al potere. E talvolta, a 
questa loro posizione si riconnettono effetti giuridici: così, p. es., nel Ca-
nadà l'importanza dei partiti di opposizione è riconosciuta da una legge ( del 
17 luglio 1905), che· stabilisce per il capo dell'opposizione un particolare 
assegno annuo. In altri rapporti, i partiti sono inoltre <la considerarsi ausi-
liari, non del governo statale, ma del corpo elettorale, che esercita una ftm-
zione pubblica, ma non una funzione che possa dirsi dello Stato e del suo 
governo . . 
Diversamente, in alcuni ordinamenti, fra i quali sono da menzionarsi 
particolarmente gli Stati. Uniti dell'America, i partiti hanno una vera e pro-
pria regolamentazione legale. Le leggi dello Stato, non solo li permettono 
e li riconoscono, ma attribuiscono ad essi delle precise funzioni, come sa-
rebbe la designazione dei candidati alle varie cariche pubbliche, e tali ftm-
zioni esercitano per mezzo di una complessa organiizazione e attraverso 
una complessa procedura stabilite l'una e l'altra da norme legislative. I par-
titi assumono così i caratteri di ·pubblici uffici. 
XII. 
IL TERRITORIO DELLO STATO 
E LE SUE PERTINENZE 
1. .L'espression~ « territorio dello Stato» si adopera in vari significati. 
I) In senso proprio e ristretto, è territorio dello Stato quello che è 
un elemento essenziale di questo, al quale conferisce · la qualità di ente ter-
ritoriale, che fa parte integrante della sua stru~tura, che ne costituisce le 
dimensioni e che, in considerazione di tale suo carattere, ha una posizione 
giuridica sua propria, che sarà a momenti definita. 
2) In senso più largo, queìl'espressione indica, oltre il territorio sud-
detto, anche i paesi che, sebbene posti sotto la sovranità piena e intera dello 
Stato, non ne sono tuttavia elementi strutturali, ma ~ono invece semplici 
possedimenti, come, fra gli altri, le colonie. Ciascuno di essi ha un'entità 
giuridica a sè, non solo in quanto ha un ordinamento di regola diverso da 
quello degli altri, ma, sopratutto, perchè rimane da questi distinto e sepa-
rato. Così come rimane distinto e separato anche dal territorio in senso 
proprio e ristretto dello Stato, del quale non è parte integrante, ma un ac-
cessorio o un'appendice, cioè una semplice <<pertinenza>). Talvolta, per certi 
lini, tali pertinenze vengono equiparate ad esso, ma questa particolare equi-
parazione conferma la ordinaria distinzione. Ciò per quanto riguarda il di-
ritto interno, giacchè, pel diritto internazionale, siffatta distinzione non ha, 
di regola, alcun effetto. 
Così il territorio dello Statq come le sue pertinenze consistono in por-
zioni della superficie terrestre, sia di terraferma sia di acque, i cui confini. 
vengono segnati in base a principii che, essendo in gran parte collegati 
con molte norme di diritto internazionale, qui non si possono esporre; non-
chè gli spazi ad esse sottostanti e soprastanti (sottosuolo e spazio atmosfe-
rico), sìno al punto in cui può svolgersi un'attività umana. È controverso se 
ne faccia parte il mare costiero, misurato variamente, secondo i casi, fra le 
due estensioni minima e massima consentite dal diritto internazionale : cioè 
fra le . tre miglia marine e quella corrispondente al tiro odierp.o delle armi 
da fuoco o, come altri crede, di dodici miglia marine. Secondo un'opinione, 
che però non sembra da preferirsi, anche questa zona di mare farebbe .parte 
del mare libero, sebbene lo Stato litoraneo possa, a limitazione della libertà 
di esso, esplicarvi la sua potestà. 
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2. Non sono, invece, territori dello Stato: 
1) i territori che gli sono stati ceduti in amministrazione, in affitto, 
in pegno, per quanto ampia sia la potestà territoriale che esso esercita nel 
loro ambito, per uno di questi titoli, nonchè i territori che sono sottoposti 
in suo favore a servitù di diritto internazionale; 
2) i territori in ordine ::ii quali lo Stato ha il c. d. protettorato colo-
niale (X, § 3, n. 4). Essi rimangono per il -diritto internazionale territori 
nullius: tale protettorato, stabilito di sol~to mediante convenzione con i capi 
indigeni, dà luogo, in confronto di essi: a diritti che variano secondo le 
convenzioni medesime, e talvolta costituiscono il titolo che permette l'eser-
cizio di qualche potestà territoriale; nei confronti poi con i terzi Stati, lo 
Stato protettore ha il diritto di escluderli dall'occupazione dei territori stessi, 
che così rimangono riservati al suo eventuale acquisto. Ma finchè tale acqui-
sto non segue, essi non sono territori dello Stato. 
Tuttavia, per certi determinati effetti, ma wlo per essi, p. es., ai fini 
della navigazione aerea, così questi territori, come quelli « affidati » a qual-
siasi titolo allo Stato sono compresi nel territorio di esso. 
3) In nessun caso questo concetto amplissimo di territorio si rife-
risce alle c. d. zone di influenza, cioè a quei paesi nullius o di un altro Stato, 
che, in base a convenzioni con terzi Stati} alle quali quest'ultimo resta estra. · 
neo, sono riservati all'espansione politica ed economica, nonchè, se il terri-
torio è o diventerà nullius, all'eventuale occupazione dello Stato cui è attri-
buito come zona di influenza. 
3. Infine è da osservare che si considerano come territorio dello Stato 
(territoire fiottant) le navi da esso adibite a pubblici servizi ' specialmente mi-
litari, nonchè le navi mercantili nazionali: le une e le altre quando si tro-
vano in alto mare, e le prime anche quando si trovano in acque di altri 
Stati. Principii analoghi si riferiscono alle aeronavi. Però ciò è da inten-
dersi nel senso che nelle navi e nelle aeronavi che si trovino nei luoghi 
indicati, vige la legge e si esplica la potestà dello Stato cui esse appartengono 
ad esclusione di quella <li altri Stati: la qualità di territorio statale è ad esse 
estesa, se non per finzione, per una semplice equiparazione agli spazi com-
·presi nel vero e proprio territorio. Una eqqiparazione a quest'ultimo, fino 
a certo punto analoga, è sta~a dalla giuris·prudenza fatta per le carovane 
che transitano in territori nullius. 
4. Da quanto si è detto, risulta che occorre, in primo luogo, distin.-
guere i territori che sono dello Stato, salvo poi a suddistinguere questi ultimi 
a seconda che costituiscano un suo elemento (territorio nazionale) o sue per-
tinenze, e i territori che non sono dello Stato, sebbene nella loro sfera questo 
_possa esercitare qualche potestà .territoriale. 
I primi son.o sempre oggetto <li un diritto pieno ed assoluto che lo Stato 
ha su di es_si. E tale . diritto non deve confondersi, come invece geperalme11te 
si confonde, dando luogo a gravì equivoci ed errori, co11 la potestà territo· 
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riale. Questa non solo può esercitarsi talvolta fuori del territorio statale, ma 
non è un diritto soggettive>: è un semplice aspetto della potestà generale dello 
Stato, -che . non ha un oggetto determinato, . nel senso proprio della parola, 
non implica un vero rapporto,. ma una com,plessa posizione dello Stato di 
fronte a persone o cose non singolarmente considerate (VIII, § 3, nn. 1-3). 
Essa è: la potestà cp.e si esplica _verso le persone e le cose che si trovano nel 
territorio, nell'ambito di esso, ma non direttamente su di esso .In altri ter-
mini, il territorio, da questo punto di vista, non è che uno spa~io che mi-
sura certe manifestazioni della potestà dello Stato, la quale in altre mani-
fqtazioni ha caratte.r;e universale e prescinde da ogni limite di spazio (VII, 
§ 4). La potestà. territoriale quindi non spiega il perchè un te~ritorio è dello 
Stato, ma al contrario è il diritto che lo Stato ha sul territorio che spiega 
perchè.-irr -esso si possa esercitare una potestà territoriale, nel caso c.he questa 
abbia per titolo tale diritto, giacchè in altri casi ha, come si è visto, un di-
verso ·fondamento. 
Sono, per conseguenza, inammissibili le teorie che, confondendo la po-
testà territoriale col diritto dello Stato sul territorio, negano l'esistenza di ' 
quest'ultimo, ritenendo che il territorio sia un semplice limite della prima, 
uno spazio che misuri la potestà medesima o sia da esso misurato o che cir-
coscriva .la sfera delle persone che le sono sottoposte, se.Qza mettere in rilievo 
il rapporto . per cui un territorio è dello Stato. Muove poi da un concetto del 
territorio che lo distrugge l'opinione che, per quanto riguarda il diritto in-
terno, ritiene che esso, nella sua totalità, non sia oggetto di un diritto dello 
Stato, perchè dovrebbe scomporsi in diverse zone, alcune delle quali sarebbero 
costituite dai beni che sono di proprietà demaniale o privata dello Stato, al-
tre dai beni in proprietà di individui o enti particolari, e aJtre ancora, non es-
sendo in proprietà di alcuno, sarebbero oggetto c;omune (res communis) del-
la libertà dello Stato e dei singoli. Questa tesi confonde i beni situati nel ter-
ritorio col territorio, il quale è un tutto che ha una posizione giuridica a sè: 
le cose che vi si comprendono, solo fisicamente, nel loro insieme, coincidono 
col territorio, ma giuridicamente sono entità diverse. 
La teoria tradizionale, che ha ancora seguaci, ritiene che il territorio del-
lo· Stato sia oggetto di un diritto pubblico reale, di dominio, ossia di proprie-
tà. Essa è sorta quando, nello Stato patrimoniale, soggetto del diritto sul ter-
ritorio era, non lo Stato, ma il suo sovrano. Adesso, quando soggetto di tale 
~fritto è lo Stato, che ha una ·propria personalità, sembra che tale teoria non 
possa accettarsi pet quanto riguarda il territorio c. d. nazionale, che è un ele-
mento costitutivo dello Stato. Infatti, il diritto reale implica· un rapporto di 
~ppartenenza, che concerne il soggetto in ciò çhe ha, mentre il territorio con-
cerne lo Stato in ciò che è, e le sue modificazioni hanno l'effetto .di rendere 
lo Stato più grande o più piccolo, di modificarlo nella sua essenza, e se esso 
vien meno, anche lo Stato vien meno. Dall'altra parte, non si può spingere 
questa immedesimazione dello Stato col suo territorio sino al punto _di far-
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ne, come qualcuno ha ritenuto, una semplice qualità dello Stato, che a:vrebbe 
importanza solo in quanto a questo conferirebbe il carattere di ente territo-
riale; invece, il territorio è qualche cosa di più concreto e di più materiale 
di una semplice qualità giuridica e allo Stato si contrappone come oggetto, 
sia pure con una contrapposizione interna, che non dà luogo alla figura di 
un diritto reale. Perciò sembra che il diritto dello Stato sul territorio di cui è 
parola sia un diritto della personalità, cioè sui propri elementi costitutivi, il 
quale ha in comune coi diritti reali il carattere di un diritto assoluto pur dif-
ferendone sostanzialmente. 
Invece, i territori che non sono parti integranti del ,t_erritorio nazionale, 
che con esso non formano un'unità e che anzi hanno m~,entità propria, sono 
precisamente oggetto di diritti reali dello Stato ed esattamente si qualificano 
anche nei testi del diritto positivo, come suoi possedimenti o domini. E lo 
stesso carattere assumerebbero in ipotesi anche' quei territori che eventual-
mente fossero :staccati da quello nazionale per essere .presi in considerazione 
in sè e per sè, p. es., per essere ceduti, nonchè quelli che fossero acquistati con 
l'intenzione di annetterli a quel territorio, prima che questa complet~ annes-
sione fosse un fatto compiuto. 
Negli ordinamenti in cui lo Stato non è persona, così il territorio nazio-
nale come queHi dei possedimenti possono formare oggetto di diritti re~li 
spettanti al sovrano. Così nel diritto inglese, il re si considera l'alto proprie-
tario del territorio dello Stato, ed è nota la distinzione fra le colonie c. d. 
della Corona e le colonie del parlamento la quale viene fatta da vari punti 
divista ed anche da quello concernente la spettanza dei rispettivi territori. 
Giova comunque ripetere che ogni distinzione fra il territorio nazional_e 
e quelli dei possedimenti ha valore solo pel diritto interno, perchè, pel di-
ritto internazionale, la condizione giuridica dei territori statali è in genere da 
determinarsi in base alle sue norme, che possono essere diverse da quelle 
del primo. . 
5. In riguardo poi ai territori che non sono dello Stato, quest'ultimo: 
1) può non avere alcun diritto in ordine ad essi, il che si verifica an-
che quando vi esercita quàlche potestà . territoriale che sia irrilevante per lo 
Stato cui essi appartengono o che questo comunque consenta senza esservi 
tenuto per un obbligo che si riferisca in modo particolare al territorio di cui 
si tratta: 
2) può avere su di essi un diritto reale_, ma soltanto parziale, come un 
diritto di servitù o di pegno; 
3) può avere un diritto personale, ob territorium, di fronte ad altri 
soggetti cui il territorio spetta, come nei casi di protettorato coloniale, di con-
c_essione in amministrazione o in affitto etc. 
_ In nessuna ipotesi ha ~n diritto pieno ed intero. . 
Infine, è 'da tener presente- che ci possono essere dei territori che spettano 
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ad uno Stato solo -pr.o parte, che sono cioè anche di altri Stati: allora si ha la 
figura del condominio. 
6. La misura della potestà territoriale dello Stato varia naturalmente 
in dipendenza del rapporto che intercede fra esso e i diversi territori, cui si è 
accennato. E' variamente limitata e suscettibile solo di manifestazioni parti-
colari da determinarsi volta per volta secondo il titolo da cui derivano, nei 
territori che non sono dello Stato: così, p. es., la piazza di S. Pietro a Roma, 
che fa parte della Città del Vaticano, è soggetta ai poteri di polizia delle au-
torità italiane. E' invece « piena ed intera », cioè generale, quella che concer-
ne i territori che costituiscono lo Stato o sono suoi possedimenti. Ne viene 
che positivamente lo Stato può disporre di essi, in base al proprio ordinamen-
to, .anche alienandoli, modificandone la posizione giuridica, abbandonandoli, 
provvedendo come crede alla loro tutela. E in generale può disporre che l' or-
dina~ento di tali · territori e i provyedimenti che può emanarvi abbiano effi .. 
cacia di fronte a tutti coloro che vi si trovano, nonchè per tutte le istituzioni e 
cose che vi sono situate: « quisquis est in territorio meo est etiam subditus 
meus >>; « quidquid est in territorio, est etiam de territorio>>. Negativamente 
poi lo Stato può escludere dal suo territorio l'efficacia di ordinamenti e di 
singoli atti che non emanino da esso, e può altresì espellere o impedire che 
vi entrino persont o cose, esercitando così una specie di potestà domiciliare. 
Però non bisogna credere che siffatta potestà territoriale sia illimitata 
nello stesso ambito del territorio statale. Alcune limitazioni · essa incontra in 
conseguenza di norme di diritto internazionale, alle quali lo Stato fa corri-
spondere norme interne perchè le prime vengano osservate. P. es., sono in 
parte esenti o immuni dalla potestà territoriale dello Stato le località in cui gli 
agenti diplomatici hanno la dimora o l'ufficio; le navi da guerra straniere che 
si trovano nel mare territoriale; in Italia gli immobili indicati nel trattato 
fra la S. Sede e l'Italia dell'n febbraio 1929 etc. Con espressione impropria 
suol dirsi che queste località godono delle c. d. extraterritorialità: esse tuttavia 
sono sempre da considerarsi come parti del territorio statale. 
XIII. 
I CITTADINI E I SUDDITI DELLO STATO 
1. Appartengono allo Sta,to e da e~so, se è il soggetto della potestà go-
vernativa, o altrimenti dal suo· sovrano, dipendono, in modo generale e per-
manente, una serie di persone fisich_e e giuridiche. Siffatta appartenenza attri-
buisce alle persone fìisiche la q~àlità ota qi 'cittactinÌ ora semplicemente di 
sudditi, e alle persone giuridiche_ la '-qualità· di nazionali. Non appartengono 
allo Stato, ma possono tuttavia dipenderne, non normatmente, ma eccezional-
mente, parzialmente e temporaneamente (« subditi temporarii ))), persone fi-
siche o giuridiche straniere, che appartengono cioè ad altri Stati, e gli apo-
lidi, çioè coloro che non appartengono ad alcun Stato. . 
_ I cittadini e i sudditi permanenti possono venire in considerazione (VI, 
§ 1, n. 8; VIII, § 1, n. 1): , 
I) singolarmente, cioè come soggetti distinti l'uno dall'altro; 
2) come collettività, cioè non utt' singuli ma uti universi. Queste col-
lettività non si riducono ad una sola, ma sono diverse. P. es., dall'insieme delle 
persone che sono cittadini metropolitani resta distinto l'insieme delle persone 
che sono cittadini o sudditi dello Stato in quanto appartengono ad uno dei 
suoi possedimenti: solo la collettività dei primi e non anche quella o quelle 
dei secondi, costituisce il « popolo )) che è elemento dello Stato o, come altri-
menti suol dirsi, la « nazione ». Ciò non toglie che spesso si designi con la 
stessa parofa «popolo » o con la parola «popolazione» l'insieme degli indi-
vidui (escluse, quindi, le persone giuridiche) che dipendono dallo Stato: tal-
volta, del resto, una parte di essi, cioè quelli che appartengono ad una sua 
circoscrizione o pertinenza, o che in questa abbiano la residenza o il domici-
lio o la dimora. Comunque, è una espressione che, iµ questi casi, vuol desi-
gnare, almeno di solito, non una vera e propria collettività in senso giuridico, 
ma piuttosto un conglomerato di persone o un conglomerato di collettività; 
3) inoltre le persone che dipendono dallo Stato possono venire in 
considerazione per gruppi o categorie appartenenti alla medesima collettività, 
p. es., per çategorie economiche o professionali, variamente determinate, che 
possono essere anche non organizzate, nel qual caso non costituiscono collet-
tività a sè, in senso stretto. 
Le collettività cui si è accennato possono avere ciascuna una distinta or-
ganizzazione: quella massima, che costituisce il popolo che è elemento dello 
Stato, o la nazione, ha, invece, un'organizzazione che coincide con quella 
dello Stato. Inoltre, essa è rappresentata, come si vedrà meglio in seguito, da 
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almeno una delle camere parlamentari, che sono organi o, comunque, isti-
tuzioni dello Stato. 
2. Le persone che dipendono permanentemente. e,. si può dire, costitu-
zionalmente, dallo Stato rivestono .dunque o la qualità di çittadini, che poi 
si specifica. ulteriormente a seconda che -appartengano alla metropoli o a cia-
scuno dei suoi possedimenti o dominii, oppure la qualità di sudditi 'in seruo 
stretto. Non è facile rinvenire la nota caratteristica che distingue la cittadi-
nanza dalla semplice sudditanza quando quest?- sia generale .e permanente, 
come quella coloniale. In generale, può dirsi che· i cittadini siano « subditi 
optimo iure», e, come tali, posti in condizioni più favorevoli dei sudditi. Più 
particolarmente, i primi hanno, .a differenza dei secondi, quando possiedono 
certi requisiti di cap~cità, il godimento dei diritti politici. Però, ci possono 
essere categorie di cittadini metropolitani, cio'è quelli che hanno soltanto la 
c. d. piccola cittadinanza, che, a prescindere da ogni requisito di capacità 
o meno, sono esclusi da tale godimento, il quale può anche mancare per i 
cittadini non metropolitani. Da ciò la conseguenza che la qualità di cittadino 
può talvolta differire da quella di suddito solo dal punto di vista onorifico. 
E' da notare inoltre che, nel linguaggio legislativo, di cittadinanza o di 
sudditanza si parla per le persone fisiche; invece, per designare la qualità, che 
com1.memente si ritiene analoga, delle persone giuridiche, si suole adoperare 
la parola « nazionalità >>. 
Riferita alle persone fisiche, la cittadinanza e la sudditanza implicano, ol-
tre che una posizione di dipendenza dallo Stato, anche un vincolo fra gli 
individui che hanno la medesima cittadinanza ( e che sono perciò fra loro con-
cittadini) o la medesima sudditanza. Il che significa che la popolazione dello 
Stato, in senso comprensivo di tutti i cittadini e sudditi permanenti, si di-
stingue, come si è detto, in diverse collettività, ciascuna delle quali ha una 
propria cerchia, in modo che i membri dell'una non sono, di regola, membri 
delle altre. La collettività o comunità o corporazione che può dirsi elemento 
dello Stato, in senso proprio, è soltanto quella cui appartengono i cittadini 
metropolitani: non le rimanenti, sia perchè tale carattere non hanno. i rispet· 
tivi territori cui si ricollegano e che, come si è visto, sono semplici pertinenze 
del territorio statale, sia perchè sono considerate dal diritto positivo, a molti 
effetti, come collettività a sè. 
Di regola, si è cittadini o sudditi di un solo Stato: la cittadinanza o sud-
ditanza plurima potrebbe dar luogo a posizioni dello stesso individuo di 
fronte a più Stati incompatibili fra loro. Nello Stato federale, però, data la 
coordihazione di esso_ con 'gli Stati membri che lo compongono, il cittadino 
di uno di questi è nel · medesimo tempo cittadino anche del primo. Talvolta 
del resto avviene che uno Stato_ non commini la perdita della cittadinanza 
ai suoi cittadini che eventualmente acquistino la cittadinanza di un altro 
~tato: in questo caso, es~o sj limita ad . ignorare quest'ultima e a non r_iconÒ-
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scerle alcun effetto, tranne che eccezionalmente e, per lo più, in conseguenza 
di accordi internazionali. 
E' poi superfluo ricordare che, essendo la cittadinanza e la sudditanza 
degli status eminentemente personali, essi accompagnano coloro che li pos-
siedono anche quando sono all'estero, il che non toglie che alcune loro mani-
festazioni e conseguenze presuppongono la presenza effettiva nello Stato. 
3. Sono vari i criteri con cui ogni Stato determina chi sono i suoi cit-
tadini o sudditi. Come è noto, la cittadinanza e la sudditanza possono essere 
originarie, cioè si possono avere sin dalla nascita, oppure acquistarsi in segui-
to. Nella prima ipotesi, esse hanno comunemente per titolo o l' « ius sangui-
nis », ossia la discendenza da cittadini o sudditi, oppure l' « ius soli » o « lo-
ci », cioè la nascita nel territorio dello Stato da genitori ignoti o apolidi. Molto 
più varie sono le disposizioni con cui i diversi Stati regolano l'acquisto della 
cittadinanza o della sudditanza da parte di coloro cui tali status non sono con-
feriti sin dalla nascita: ragioni demografiche e, in genere, politiche influisco-
no sulla maggiore o minore larghezza còn cui sì permette tale acquisto. I 
criteri che più frequentemente si prendono in con~iderazione sono la lunga 
residenza nello Stato dello straniero o dei suoi genitori; i servizi civili o mili-
tari da -esso prestati allo Stato medesimo, o benemerenze di altro genere; i 
rapporti familiari, e specialmente per quanto riguarda la donna il matrimo-
nio, che determinano la c. d. « iuris comunicatio >>. Spesso, in questi casi, 
l'acquisto della cittadinanza o della sudditanza ha luogo col concorso della 
volontà di chi,. trovandosi nelle condizioni prescritte dalla legge, dichiara di 
volerla acquistare, o fa domanda che gli sia concessa la c. d. naturalizzazione -
o, se questa gli è concessa spontaneamente dallo Stato, l'accetta esplicitamen-
te o tacitamente. Altre volte, invece, eome nel caso di acquisto in conseguen-
za di matrimonio, si prescinde dalla volontà dell'interessato. · 
La perdita della cittadinanza (più raramente della suddita!}-za) può talvol-
ta avvenire per semplice rinuncia, quando però ricorrrono altre circostanze og-
gettive; per fatti volontari, come, p. es., l'acquisto di una cittadip.anza stra-
niera o il servizio prestato ad altro Stato nonostante il divieto del proprio; 
per « iuris comunicatio », nei casi reciproci a quelli in cui questa determina 
l'acquisto, o per la cessazione di essa; per indegnità etc. Di regola, non è vie-
tato il ricupero della cittadinanza o sudditanza perduta, anzi, talvolta, esso è 
facilitato. 
Poichè, come si è brevemente accennato, la cittadinanza e la sudditanza 
sono degli status che, in alcuni casi, dipendono, in tutto o in parte, dalla vo-
lon~à individuale, si può dire che all'acquisto, o al ricupero, nonchè al man-
tenimento di e_ss~, si abbia talvolta un vero e- propr-i0 ·diritto. . 
4. Stramen ed apolidi possono essere, come si è detto « subditi tempò· 
rari» di uno Stato cui non appar.tengono. . ' 
La più frequente ed estesa sottoposizione degli stranieri alle leggi ed alla · 
potestà di uno Stato diverso dal proprio è causata dalla permanenza nel terri-
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torio di quest'ultimo: allora es$i sopo obbligati, per questo semplice fatto, al-
l'osser:vanza ddle leggi penali e di poli:fia. Alle leggi penali di tale Stato posso-
no talvolta essere sottoposti anche per reati commessi ll'estero, ma lesivi di suoi 
particolari interessi. E, per quanto riguarda il diritto privato, sono numero~i i 
casi in cui essi sottostannò a leggi diverse dalle loro leggi nazionali: p. es., per i 
rapporti relativi ai beni immobili situati all'estero, per i rapporti che si co-
stituiscono o ottengono esecuzione all'estero, ·specie se si tratta di leggi proi-
bitive o concernenti l'ordine pubblico, etc, 
A diversi fini e con diversi effetti, si distinguono spesso varie categorie 
di stranieri. Si possono fra gli altri ricordare: gli stranieri che furono già cit-
tadini, i quali non rimangono prosciolti dal c. d. obbligo di fedeltà e dal di-
vieto di portare le armi contro l'antica loro patria; _gli stranieri, a cui, per es-
sere nati o residenti da lungo tempo nello Stato o per i servizi che gli hanno 
reso, si concede o si agevola l'acquisto della cittadinanza~ gli stranieri di pae-
si che lo Stato ha in affitto, in amministrazione, o ·dei quali ha assunto il pro-
tettorato o la semplice protezione; gli stranieri appartenenti a provincie che 
geograficamente hanno gli stessi caratteri di quelle che costituiscono lo Stato, 
come, per quanto riguarda l'Italia, i c. d. « italiani non regnicoli )),' che sono 
ammessi ai pubblici impieghi e alle pubbliche cariche amministrative.· Inol-
tre nei possedimenti si distinguono gli stranieri a seconda che appartengono 
a popolazioni da assimilarsi a quelle indigene o invece a popolazioni di civil-
tà analoga a quella della metropoli. 
Gli apolidi sono, di regola, sottoposti, per ciò che riguarda i diritti civili 
e l'obbligo del servizio militare, alle leggi dello Stato in cui risiedono, e alle 
sue leggi penali, di polizia, fiscali, anche se vi dimorino semplicemente. 
XIV. 
LA :fORMAZIONE, LE MODIFICAZIONI COSTITUZIONALI 
E L'ESTINZIONE DELLO STATO 
1. Uno Stato nuovo può cost1tmrs1: 
I) senza che con ciò si modifichi o si estingua un altro Stato, cioè 
sorgendo in un territorio dove prima non esisteva un'organizzazione statale; 
2) previa modificazione di un altro o di altri Stati. Ciò si verifica 
quando esso si impianta in un territorio che si stacca da questo o da questi 
altri Stati; oppure quando esso si forma in relazione a mutamenti avvenuti 
in uno o più Stati e inerenti al sorgere o modificarsi di uno Stato federale, 
ossia .nelle seguenti eventualità:· a) che più Stati si uniscano fra loro dando 
origine ad uno Stato federale, di cui divengano membri; b) che uno Stato 
unitario si trasformi in uno Stato federale, dando origine a vari Stati suoi 
membri; e) che in uno Stato federale abbiano origine altri Stati suoi mem-
bri, costituiti con territorio e popolazione che facevano antecedentemente 
parte del solo Stato federale o di quakuno dei suoi Stati membri; 
3) previa estinzione di un altro o di altri Stati. Ciò può avvenire in 
diversi casi: a) quando uno Stato si fraziona in diverse parti, e qualcuna 
o ciascuna di esse venga a costituire uno Stato a sè, diverso dal precedent~; 
b) quando più Stati si fondono insieme per formarne uno nuovo ((( umo 
extintiva per confusionem >> ). 
2. Le semplici. modificazioni costituzionali di uno Stato possono essere 
di vario genere. Esse di solito non concernono la sua popolazione, che è 
un elemento per natura variabile, in modo che il suo aumento o la sua 
diminuzione è costituzionalmente irrilevante. Possono invece concernere: 
I) il territorio, così, nel caso che esso si ingrandisca per nuove an-
nessioni, come nel caso che si rimpicciolisca per disgregazioni; 
_ _ ~) l'appartenenza o meno ad una delle uni~ni sopra esaminate, per 
l nfless1 che possono derivarne al suo ordinamento interno, come quando 
si costituisce o si scioglie un protettorato, si entra o si esce da una confe-
derazione, da un'unione reale, da uno Stato di Stati; 
3) l'ordinamento interno, direttamente. Non ogni modificazione di 
~sso, p. es., delle leggi comuni, ha importanza costituzionale: .invece tale 
importanza hanno le mutazioni della forma di governo, o di una delle. sue 
istituzioni supreme, oppure quelle per cui una dipendenza dello Stato viene 
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a. fame parte integrante, o una sua provincia riceve un assetto costituzionale 
diverso dalle altre, e così via. . · 
3. L'estinzione dello Stato, oltre che nelle ipotesi estreme della dis-
s~luzione dei suoi elementi essenziali ( dispersione della popolazione, distru-
z10ne totale del territorio, decomposizione del suo governo- non sostituito da 
un altro), può avvenire: 
1) per frazionamento: cioè quando esso si divide in parecchie parti, 
ciascuna delle quali formi uno Stato a sè o si aggreghi ad un altro Stato; 
2) per fusione con altri Stati, in modo da dar luogo alla formazione 
di uno Stato diverso dai precedenti, cioè all' « unio extintiva per confusio-
nem n, già accennata; 
3) per incorporazione ( cc u~o per incorporationem >>) in un altro Sta-
to, che conserva la propria identità e soltanto si ingrandisce annettendosi lo 
Stato che, incorporandosi in esso, viceversa si estingue. 
4. La formazione di uno Stato nuovo, nel suo procedimento, è un 
fatto o una serie di fatti, che, nei momenti in cui si svolgono, non possono 
essere giuridicamente · valutati dallo stesso ordinamento statale, che ancora 
non esiste e comincia ad esistere soltanto dopo .che essi sono compiuti. Ciò 
non toglie che possano essere regolati o comunque qualificati da altri ordi-
namenti, p. e., dal diritto internazionale, dal diritto di altri Stati, da qualche 
ordinamento provvisorio che sia instaurato da forze rivoluzionarie, appunto 
per regolare il loro movimento. · 
Il nuovo Stato, solo quando sarà costituito, potrà anche esso prendere 
retroattivamente in considerazione i fatti medesimi e regolarne. le ulteriori 
conseguenze. Il carattere giuridico che così essi c1ssumeranno sarà quello che 
lo Stato vorrà attribuirvi . nel suo ordinamento a prescindere da quello che 
avranno avuto prima, nell'ipotesi che altri ordinamenti li abbiano per pro-
prio conto contemplati. Ciò perchè l'ordinamento statale è, per definizione, 
un ordinamento originario, le cui norme non possono derivare da altri ordi-
namenti diversi ed estranei. P. es., una carta costituzionale che al nuovo 
Stato venga data da altri Stati che hanno partecipato alla sua formazione, o 
dagli autori di una rivoluzione di cui tale formazione è la conseguenza, 
giuridicamente non esiste prim4 che lo Stato l'abbia fatta propria e la sua 
efficacia dipenderà esclusivamente da esso, a datare dal momento in cui lo 
Stato sorge effettivamente. 
5.. Invece, le modificazioni e la stf'ssa estinzione dello Stato possono 
essere dei procedimenti regolati dal suo diritto, e quindi svolgersi con le 
forme da questo previste e per mezzo delle autorità da esso costituite. Pos-
s.ono però avvenire anch'esse in linea di fatto, e ciò in due ipotesi: . 
. :I) o per azioni contrarie' · al diritto vigente e quindi, rispetto a que-
sto, illegittime: ·P· .es., · per rivoluzione, per colpo di Stato, o altra usurpa-
zione di potestà governativa; 
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2) per azioni che non sono contemplate dal diritto positivo e, quindi, 
per esso nè lecite nè illecite, ma indifferenti, comç quando in uno Stato mo-
narchico si estingue la famiglia regllante e le leggi non prevedono come in 
tal caso si dovrà provvedere. In questa ipotesi, infatti, potrà essere impossibile 
designare una nuova dinastia o trasformare il governo mo1:1archico in altro 
di diversa natura, con le vie legali, se per emanare una nuova legge è neces-
sario il concorso del monarca e questo è _venuto a mancare. In modo che la 
crisi dovrà necessariamente risolversi in linea di fatto. 
6. Per le varie modificazioni costituzionali e, in genere, l'instaurazio-
ne di un nuovo ordinamento costituzionale, che avvenga di fatto, è sorto il 
problema se e come esso possa legittimarsi. 
A tale problema sono state date diverse soluzioni. Talvolta e per taluni 
Stati monarchici, partendo dal principiò infondato che il monarca abbia un 
diritto proprio alla sua qualità, indipendente dall'ordinamento statale, si è 
affermato che qualsiasi mutamento di questo contrario a quel diritto, finchè 
ad esso non si rinunci, non sarebbe suscettibile di legittima~ione. Partendo 
invece dal principio della ,sovranità popolare, si è sostenuto che ogni muta-
mento di regime che avvenga per rivoluzione popolare sia sempre e da per 
sè legittimo, dimenticando che quando il popolo può, in base al diritto po-
sitivo, disporre dell'ordinamento costituzionale e ne disponga effettivamente 
con i procedimenti legali, non si ha più una rivoluzione, giacchè questa 
implica per definizione un moto violento e non regolato dal diritto statale 
che si vuole distruggere e.on la forza, per sostituirlo con uno nuovo. Altri ha 
subordinato la legittimazione di qualsiasi instaurazione di fatto alla sua ap-
provazione mediante un plebiscito, ma ciò evidentemente non può ammet-
tersi, perchè un plebiscito non può avere effetti se ciò non è disposto dal-
1' ordinamento costituzionale: non è il plebiscito che rende legittimo l'ordi-
namento, ma l'ordinamento già legittimo che dà efficacia al plebiscito, su-
bordinando non la propria instaurazione, ma solo la propria continuazione 
al risultato di questo. Analoga osservazione è a farsi per l'opinione che con-
sidera legittimo l'ordinamento solo quando esso è consacrato da un più 
o meno lungo decorso di tempo, che avrebbe la stessa funzione dell'usuca-
pione per l'acquisto di certi diritti soggettivi: il tempo non può avere di 
per sè alcuna efficacia, se un ordinamento legittimo non gliela attribuisce. 
Così posto, il problema appare insolubile. E la verità è che esso non 
esiste neppure. L'ipotesi è che un atto o un procedimento compiuto quando 
vigeva un, ordinamento in base al quale esso era illegittimo o irrilevante, 
abbia dato vita ad uri , ordinamento nuovo, sostituendolo al primo. Se così 
è, essendo quest'ultimo scomparso, è venuto a mancare lo stesso ordinamento 
dal quale derivava l'illegittimità o la irrilevanza deWatto o del. procedimento, 
che _q~indi non si potrà più valutare in base ad esso. E dall'altra parte, si è 
cost1twto un ordinamento nuovo,- che per definizione, se esiste e se si è in-
staurato stabilmente, è qn ordinamento giuridiço, ci~è legitt.imo: uq ordina-
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mento giuridico illegittimo è una contradizione in termini, la sua esistenza 
e la sua legittimità sono una cosa sola. Ciò vuol dire che il problema della 
legittimazione riguarda le azioni compiute prima del sorgere del nuovo or-
. dinamento, non l'ordinamento stesso. · 
· E tale problema è da risolversi nel senso che, di regola, e in mancanza 
di disposizioni contrarie, debbono ritenersi legittimi e validi gli atti compiuti 
per dar vita al nuovo ordinamento, quindi gli atti dei c. d. governi prov-
visori che hanno preceduto il governo stabile e normale: essi cioè acquiste-
ranno retroattivamente quella legittimità che prima non avevano. E' infatti 
da ritenersi che il nuovo ordinamento non voglia rinnegare i suoi prodromi e 
il processo da cui è sorto. Viceversa, se una rivoluzione, un colpo di Stato o 
altra azione simile non avrà raggiunto il suo scopo e sarà restaurato l'antico 
ordinamento, questo di solito continuerà a considerare illegittimo il tentativo 
non riuscito di abbatterlo: donde tutte le conseguenze e responsabilità che 
l'ordinamento stesso potrà disporre. Nell'ipotesi, infine, che un movimento 
diretto a sostituire l'antico ordinamento a ciò non sia riuscito, ma vi riesca 
invece un altro e distinto movimento, allora dipenderà dall'ordinamento nuo-
, vo la valutazione degli atti in cui si è concretato il primo e, se esso non li 
prende in considerazione, gli atti stessi sono da considerarsi giuridicamente 
irrilevanti. 
7. Il riferimento e l'applicazione dei principii generali che si sono deli-
neati al procedimento di solito così complesso con cui viene instaurato un 
1iuovo ordinamento, dà luogo frequentemente a rriolte difficoltà e questioni · 
non facili à risolversi. Tipiche, fra esse, quelle che concernono la risoluzione 
del problema, che si è diverse volte presentato, se nel nuovo ordinamento 
debl,a ravvisarsi uno Stato nuovo, oppure un mutamento più o meno so-
~t:inziale e<l esteso della costituzione, nonostante il quale lo Stato conseryi 
l::i 0 lla identità giuridica. 
Così, secondo l'opinione predominante e che sembra la più giusta, l'at-
tu:ile Stato italiano, che, con la legge 17 marzo 186r, n. 671, prese il nome di 
« regnO d'Italia», dovrebbe considerarsi come la continuazione dell'antico 
Regno di Sardegna e del Piemonte, ingrandito con successive annessioni, ora 
di semplici provincie che si staccarono da altri · Stati, ora di Stati interi che si 
incorporarono in esso. Invece, secondo un'altra opinione, alcune di queste 
ultime annessioni, e particolarmente quelle dei ducati di Parma e di Mo-
dena, delle Romagne, del granducato di Toscana e del Regno delle Due Si-
cilie; non avrebbero avuto la figura giuridica delle incorporazioni, ma quella 
delle fusioni in modo che lo Stato sardo sarebbe venuto méno anch'esso, fin 
' da quando si sarebbe verificata la prima di tali fusioni, dando luogo ad uno 
Stato nuovo, e Stati nuovi, previa estinzione dei precedenti, sarebbero sorti 
in seguito alle fusioni posteriori, sino a che con l'ultima sarebbe sorto lo 
Stato at.tuale. E che questo debba considerarsi uno Stato nuovo, oltre che per 
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gli argomenti ora accennati, anzi m contrasto con essi, è tesi che si è pure 
sostenuta da altri punti di vista, dei quali sarà fatta in seguito parola. 
Anzitutto è da osservare che, per la risoluzione del problema nel senso 
che lo Stato italiano sia uno Stato diverso da quello della Sardegna e del 
Piemonte, non è rilevante che alcuni degli Stati annessi a quest'ultimo fos-
sero più grandi di esso: nell'incorporazione non è necessario che fra St!}tO 
annettente e Stato annesso ci sia un rapporto come fra principale e accessorio, 
non dovendosi ad essa riferire i noti principii sull'acquisto della proprietà per 
unionç: o incorporazione. Così pure è inesatto ritenere che l'incorporazione 
importi una qualche subordinazione dello Stato annesso a quello annettente, 
e quindi non è neppure rilevante il fatto che una subordinazione non c'è 
mai stata rispetto allo Stato sardo, le cui parti antiche e nuove furono sem-
pre considerate come provincie giuridicamente uguali fra loro. 
Il problema va posto diversamente. Anzi tutto, è da notare che, se si 
ritiene che lo Stato italiano sia uno Stato nuovo e che quello sardo si sia 
estinto, bisogna anche ammettere che il procedimento di unificazione dell'I-
talia sia stato diverso, a seconda che esso, volta per volta, riguardava provin-
cie che non erano Stati, ma parti di altri Stati che hanno sopravvissuto al loro 
smembramento, e provincie che erano da per sè Stati. Infatti, una « fusione » 
può aversi quando si uniscono più Stati, ma non quando si ha l'annessione di 
una provincia, che non dà luogo all'estinzione di uno Stato: nè di quello cui 
essa appartiene, che resta solo impiccolito, nè di quello annettente, che si 
ingrandisce. Ora, sembra che l'accennata distinzione non sia mai stata fatta 
per l'Italia e che il processo della sua unificazione si sia sempre considerato co-
me un processo che nelle diverse sue fasi ebbe sempre la medesima figura 
giuridica, che quindi non può essere quella della fusione. 
Inoltre, come si è detto, le fusioni che si crede siano avvenute, sarebbero 
state parecchie e, quindi, sarebbero· sorti parecchi nuovi Stati, che poi si sa-
rebbero estinti . Si è affermato che uno Stato ~arebbe sorto il 18-22 marzo 
r86o per la fusione dello Stato di Sardegna con lo Stato dell'Emilia e con 
la Toscana, e che poi questo Stato sarebbe scomparso quando, il 17 d~c~r:n-
bre dello stesso anno, si sarebbe a . sua volta fuso col regno delle Due Sic1he. 
Senonchè, in questa moltiplicazione di nuovi Stati, se fosse giustificata, non 
ci si dovrebbe fermare a quelli indicati: perchè ammettere che la fusione 
con gli Stati dell'Emilia avvenuta il 18 marzo sia tutt'una con la fusione con 
la Toscana avvenuta il 22 dello stesso mese? Che vi sia stata l'intenzione 
di creare due Stati in un mese e tre in un anno per farne venir meno due, 
. ' 
di cui uno dopo soli quattro giorni dalla sua nascita, sembra impossibile, e 
quindi il procedimento della fusione è da escludersi. Infine, perchè non si 
dovrebbe ammettere una nuova fusione dello Stato sorto il 1860, quando nd · 
r870 si è avuta l'unione dello Stato pontificio, e poi un'altra fusione ancora'. 
nel 1924, con Fiume, che era anch'essa uno Stato indipendente? Che questi 
FORMAZIONE, MODIFICAZIONI, ESTINZIONE DELLO STATO 195 
due ultimi Stati non manifestaron~ l'intenzione di una fusione, è venss1mo, 
ma tak inten~ione non manifestarono neppure gli altri Stati. 
Il contrario si è affermato, vedendo nei plebisciti (XX, n. 3) che accom-
pagnarono l'unione altrettante propost4i: di fusione che veni vano fatte allo 
Stato sardo e che questo avrebbe accettato. La verità è però che ai plebisciti 
non fu mai attribuito questo carattere internazionale, di atti di uno Stato 
diretti ad un altro Stato: essi furono degli atti interni, come quelli che eb-
bero luogo in provincie che non erano Stati. Con essi le popolazioni di molte 
provincie, non mai gli Stati prima in queste esistenti, furono chiamate ad 
esprimere il loro consenso ali' annessione. Tali plebisciti ebbero luogo per 
disposizione ora dello Stato annettente ora dei governi provvisori, quando 
nelle provincie medesime l'antico ordinamento si era estinto e si era in-
sta1:1rato, sia pure ancora incompletamente e talvolta in linea di fatto, il 
nuovo. Dal plebiscito quindi non si è fatta dipendere l'instaurazione di tale 
ordinamento, chè anzi è stato quest'ultimo che ha ad esso attribuito ef-
ficacia, ma soltanto la sua continuazione. Il che vuol dire che il consenso del 
popolo non ha avuto il carattere di un atto costitutivo dell'annessione, ma 
ha rappreentato il non verificarsi di una condizione risolutiva che l'ordina-
mento già vigente aveva posto, nel senso che, se il plebiscito avesse avuto 
risultato contrario, l'ordinamento stesso sarebbe cessato. In nessun caso il 
plebiscito ebbe la figura di una condizione sospensiva dell'annessione, neppu-
re quando, come per le provincie venete, esso ebbe luogo per adempiere ad 
un obbligo internazionale assunto dall'Italia verso la Francia, che acconsentì 
alla loro annessione « sous réserve du consentement des populations dument 
consultées ii : anche allora tale consultazione fu atto compiuto sotto l'impero 
del nuovo diritto costih1Ìto~i in seguito all'annessione, che, almeno in linea 
òi fatto, era già avvenuta. Del resto, non sembra che con tali plebisciti si sia 
manifestata la volontà di una fusione, piuttosto che di una annessione, o co-
munque, a prescindere da ogni richiamo ad una di queste due figure, la vo-
lontà che fosse costituito uno Stato nuovo. Le formule di alcuni di essi par-
lano di « unione ii , che è termine generico che può significare « incorpora-
zione i> e anche « fusione >> ; quelle di altri parlano di << annessione », che sem-
bra non possa voler dire « fusione »; e quelle di altri ancora si limitano ad 
affermare che « il popolo vuole l'Italia una e indi visibile etc. » ; e non risulta 
che con questa espressione si sia voluto alludere al carattere di Stato nuovo 
che l'Italia doveva assumere, come invece si è autorevolmente creduto. 
· E si potrebbero addurre molti altri argomenti. I governi provvisori dei 
territori che venivano mano mano annettendosi intitolavano i loro atti in no-
me del re dello Stato sardo; di essi facevano parte commissari straordinari di 
quest'ultimo ; ·alla pubblicazione dello Statuto albertino si era provveduto pri-
ma che l'unione fosse proclamata in modo legale; siffatta proclamazione 
ebbe luogo con decreti e leggi dello Stato sardo, il che dimostra la sopravvi-
venza di quest'ultimo e l'estinzione degli Stati annessi. Infine, ammettendo 
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taie sopravvivenza, si spiega più agevolmente come siano venuti meno solo 
i trattati degli ex-Stati e non quelli dello Stato sardo; come la costituzione che 
continuò ad aver vita fosse sempre quella albertina, senza ricorrere all'ardita 
concezione che essa coincidesse con questa solo materialmente, ma che giuri-
dicamente fosse diversa, perchè uno Stato nuovo non può avere una legge 
che derivi la sua efficacia dail'ordinamento di vno Stato estinto; come nella 
enumerazione dei nuovi re e delle nuove legislatùre parlamentari si sia 
sr.guita l'antica serie etc. 
Infine, non sembra che sia da attribuirsi una decisiva importanza a lla 
citata legge del 17 marzo 1861, la quale avrebbe precisato e; consacrato re-
trospettivamente il carattere degli atti che avevano condotto alla unificazione, 
ciascuno dei quali poteva essere suscettibile, se considerato isolatamente, di 
interpretazione diversa. Questa legge non è, come è stato invece sostenuto, 
una specir di atto di stato civile, che abbia registrata la nascita già avvenuta 
(quando?) del nuovo Stato d'Italia: essa non fa che atttibuire al re il titolo 
di re d'Italia e, per conseguenza, all'Italia il nome di regno d'Italia. 
In conclusione: le varie annessioni produssero profonde e molteplici 
modificazioni negli stessi elementi essenziali dello Stato sardo (territorio: po-
polazione, capitale, etc.), nel suo ordinamento e persino nel suo nome, ma 
tutto ciò non implica che sia venuta meno la sua identità, così nel diri tto 
i•1tcrno come nel diritto internazio_nale, identità che parve accorgimento po-
litico continuare senza alcuna interruzione. · 
Anche per un altro Stato, e precisamente per l'Austria, si è fatta que-
stione, se, posteriormente alla guerra 1914-1918, esso dovesse considerarsi la 
continuazione dell':rntica Austria diminuita dei territori _in parte ceduti al-
1 'Italia, in parte eretti a nuovi Stati, come la Ceco-Slovacchia, oppure uno 
Stato nuovo. L'opinione in quest'ultimo senso si è principalmente fondata su 
una interpretazione forse troppo letterale dell'art. 203 del trattato di S. Ger-
mano, ma non sembra che risulti esatta, oltre che per il diritto internazionale, 
per il diritto interno di ql!ello Stato. 
Dagli esempi addotti, intanto risulta che non c'è alcuna modificazione 
territoriale o di governo ( « forma regiminis mutata, non mutatur ipsa civi-
tas » ), che da per sè implichi necessariamente l'estinzione di uno Stato e il 
sorgere al suo posto di uno Stato nuovo. Volta per volta, dall'esame di un 
ordinamento vigente bisognerà desumere se esso continua un ordinamento 
più antico senza alcuna soluzione, oppure se si sia completamente ed essen-
zialmente innovato, inaugurando la vita di uno Stato, che, pure succedendo 
ad un altro, sia rispetto a questo un ente diverso. Nel dubbio, per il carattere 
di perennità che, di regola, ha ogni Stato, la sua nascita è da. retrodatare 
quanto più è possibile. 
Nel diritto internazionale, il problema si pone in termini a.lquanto ma 
non sostanzialmente diversi, che qui non è il caso di precisare. 
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8. Poichè uno Stato non è che un ordinamento giuridico, quando esso., 
per incorporazione o fusione, è assorbito in tutto o in parte da ,un altro 
Stato, ciò significa che a questo ultimo si trasmette, in tutto o in parte, un 
ordinamento giuridico, che diventa ordinamento suo (VII, § 4, n. 5). E' una 
concezione empirica quella per cui lo Stato che se ne aggrega un altro o una 
sua provincia, si annetterebbe solo tanti chilometri quadrati ·di terreno e tante 
migliaia di individui. Ter.ritorio, cittadini, beni e così via sono oggetto di tale 
aggregazione, non tanto in sè e per sè, ma in quanto sono elementi fra di 
loro collegati di un'organizzazione giuridica e con la posizione, l'assetto, la 
figura che in questa hanno assunto. E poichè di un ordinamento sono ele-
menti ed estrinsecazioni anche rapporti giuridici concreti, originati sulla 
base delle sue norme, anche tali rapporti rientrano nell'oggetto dell'aggrega-
zione, sono raccolti dallo Stato successore e continuano a persistere in esso, 
mutando soggetto: si intende, quando, non essendo personalissimi, sono su-
scettibili di successione. Senonchè, per ciò che riguarda i rapporti interni 
(qui non è il caso di esaminare il problema per quanto riguarda i rapporti 
internazionali), essi non possono dipendere che dall'ordinamento statale, che 
è un ·ordinamento originario e quindi indipendente da ogni altro. Ne viene 
che, se in un primo momento essi, col fatto stesso che uno Stato subentra 
ad un altro, si trasmettono al primo, in un secondo momento lo Stato suc-
cessore, che è arbitro del proprio ordinamento, può disporne come crede: 
può rinunciare ai diritti che gliene derivano e anche dichiarare estinti gli 
obblighi che gli spetterebbero. Però ciò può fare solo con nuove disposizioni 
di legge, e, fìnchè tali leggi non emana, è tenuto ad adempiere gli obblighi 
medesimi. 
Principii analoghi possono riferirsi al caso in cui uno Stato o una par te 
di esso si annette ad un altro Stato. 

PARTE II 
LE SINGOLE ISTITUZIONI COSTITUZIONALI 
E LE LORO FUNZIONI 
XV. 
OSSERVAZIONI PRELIMINARI 
1. In questa seconda parte deila presente trattazione, saranno prese in 
breve esame, singolarmente, le istituzioni costituzionali, cui spetta la po-
testà governativa o il suo esercizio, per quanto riguarda così la loro struttura 
come le loro funzioni. 
In tale esame sarà necessario limitarsi alle istituzioni più generali e più 
importanti che si rinvengono nelle forme più diffuse di governo degli Stati 
moderni : per le altre che sono proprie di forme di governo meno frequenti o 
che, comunque, presentano minore interesse, basteranno i cenni che si è avuta 
o si avrà occasione di farne a proposito di diversi argomenti. 
2. Come è noto, le forme più tipiche di governo che attualmente ri-
cortono sono la monarchia costituzionale e la repubblica democratica anche 
essa costituzionale: di entrambe sopra (XI, § r, nn. 6, 8, ro) si è dato il con-
cetto. L'una e l'altra sono forme di governo misto, il che implica che ciascuna 
di esse corista di un numero plurale di istituzioni costituzionali e queste non 
hanno tutte, in ciascuna, caratteri uniformi. 
Ciò è particolarmente evidente neìle monarchie, che, accanto alla istitu-
zione preminente da cui prendono il nomen iuris, ne hanno altre ispirate al 
principio democratico e, in taluni Stati, ancora qualche altra con impronta 
aristocratica. Ma è vero anche per le repubbliche democratiche, in quanto 
sono pure esse dei governi costituzionali. E, non soltanto, del resto, per que-
sta ragione. 
E', infatti, antica osservazione (v., fra i tan~i, Rousseau, Contr. soc., lib. 
III, cap. IV) che il principio democratico non ha mai ricevuto un'assoluta e 
completa attuazione. Si tratta, in sostanza, di un principio, che, a parte le 
formule equivoche, con le quali· è molte volte enunciato, ha prevalentemen-
te lo scopo pratico di negare che il popolo possa essere soggetto ad un solo 
o a pochi, e, quindi, di opporsi così al puro principio monarchico come al 
puro principio aristocratico. Tale scopo pratico può essere raggiunto appli-
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-:ando il principio democratico anche con temperamenti e deroghe, che, men- ' 
tre fanno anche della repubblica democratica un governo misto, servono al-
tresì ad eliminare molti inconvenienti e pericoli cui altrimenti si andrebbe 
incontro. Ciò spiega, anzi tutto, l'esclusione quasi completa, negli ordina-
menti degli Stati moderni, degli istituti di democraziJ diretta (XX), dei 
quali sono rimasti solo alcuni residui di dubbia e, comunque, secondaria im-
portanza; in secondo luogo, la trasformazione dei sistemi di democrazia di- · / 
retta nei sistemi della democrazia rappresentativa, il che implica un'atte-
nuazione del principio democratico; in terzo luogo, la riduzione della sfera 
entro la quale esso trova applicazione. La rappresentanza del popolo, infatti, 
non si ha, se non eccezionalmente, nell'amministrazione della giustizia, e si 
sa del resto, che i c. d. giudici popolari, (giurati, assessori, etc.), e ancora più 
i giudici elettivi non hanno di solito corrisposto alla fiducia che in essi è sta-
ta talvolta riposta. Parimenti, il principio della democrazia rappresentativa 
non si riviene nell'ambito dell'amministrazione propriamente detta, tranne 
che per gli enti locali. E, nello stesso ambito delle istituzioni costituzionali, 
esso è limitato al parlamento (talvolta ad una ~ola delle due camere di cui 
questo di solito consta) e al capo dello Stato, che, se in alcune costituzioni .è 
eletto direttamente dal popolo, in altre è designato da un'elezione di grado 
ulteriore. Nei ministri, che poi sono i funzionari nelle cui mani si. accentra la 
maggior parte del potere esecutivo, il carattere rappresentativo si può dire che 
sia ridotto ai minimi termini, se pure non manca del tutto: p. es., nella re-
pubblica francese, secondo la costitùzione vigente sino allo scoppio della 
guerra ultima, un ministro doveva la sua nomina alla scelta del presidente 
del consiglio dei ministri, il quale era scelto dal presidente della repubblica, 
che, a sua volta, nella scelta, in omaggio ai principii del governo parlamenta- I 
re, era influenzato dalla camera dei deputati, eletta dal popolo, in modo che 
il ministro, se mai, rappresentava quest'ultimo solo in quarto grado. 
3. Lo schema, al quale, tenendo presenti i limiti che si è creduto di 
assegnare alla presente trattazione, possono ricondursi le istituzioni costitu-
zionali che caratterizzano lo Stato moderno, e delle quali, quindi, deve farsi 
qui parola, comprende: 
r) il capo dello Stato: che, come istituzione, è. designato nelle mo-
n:irchie di solito col nome di Corona, e, nelle repubbliche, con vari nomi, 
spe$SO con quello di presidenza; 
2) il parlamento, che è talvolta monocamerale, ma più frequentemen~ 
te bicamerale, nel qual caso il suo carattere rappresentativo può rinvenirsi o 
in entrambe le camere o in una sola di esse; 
3) le assemblee e le istituzioni costituenti. Queste ultime in alcuni 
Stati mancano dl tutto, essendo la relativa funzione affidata al potere legi-
slativo ordinario, mentre le prime di solite si hanno eccezionalmente e tem 
porane:amente durante le crisi rivoluzionarie, e non sono quindi vere e pro-
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prir: istituzioni prestabilite e regolate dagli ordinamenti preesistenti a tali 
crisi. In altri Stati, invece, per l'emanazione delle leggi costituzionali, snno 
competenti apposite assembiee e istituzioni; 
4) gli istituti di democrazia diretta, che anch'essi, almeno di solito, 
hann0 attribuzioni anal'oghe a quelle legislative o che a queste si riannoda-
no in vario senso, e perciò si possono considerare come accessorie rispetto a 
quelle che, in linea principale e normale, sono esercitate dal parlamento: 
l'.ome è noto, tali istituzioni si rinvengono solo in alcuni ordinamenti; 
5) i consiglieri del Capo dello Stato e, più particolarmente, i ministri, 
che, insieme a questo e, nelle forme di governo c. d. parlamentare, in rap-
porto più o meno stretto col parlamento, esplicano la funzione esecutiva. 
XVI. 
IL CAPO DELLO STATO NELLE MONARCHIE 
§ I. - CARATTERI GENERALI, 
ASSUNZIONE E DIMISSIONE DELLA CORONA 
1. Quali siano i caratteri essenziali dell'istituzione propria delle mo-
narchie, che si designa di solito cd nome di Corona, mentre la persona da 
cui questa è assunta ha, secondo gli Stati, un diverso titolo (Imperatore, Re, 
Principe, Duca, etc.), si è pi:ù volte accennato, specialmente a proposito ?ella 
distinzione fra la monarchia e la repubblica (XI, § r, n. 6 sgg.). Altn ca-
ratteri fondamentali che essa presenta negli Stati moderni si riconnettono c1 
quelli, che anch'essi sono stati sopra indicati, per cui le attuali monarchie sono, 
non assolute, ma costituzionali (limitate o costituzionali in senso stretto), 
il che implica che, accanto alla Corona, si hanno altre istituzioni poste, ri-
spetto ad essa, in una posizione di sostanziale parità, che tuttavia non esclu-
de, anzi implica una preminenza, in parte onorifica e in parte di diritto fo~-
male ossia procedurale, che fa della Corona e quindi del monan::a un « pn-
mus inter pares >> (XI, § r, n. 6; § 2, n. 7). In relazione al carattere costitu-
zionale delle monarchie moderne, si è affermato, in tutte le sue conseguenze, 
il principio che « lex facit regem, rex non potest nisi quod iure potest », 
principio che si contrappone, non a quello « a Deo rex » , che deve essere 
inteso in senso non contrario al primo, ma all'altro che si riassumeva nella 
espressione « a rege lex ». Donde la conseguenza, fra le altre, che nell'attuale 
costituzionalismo sono sco.mparse tutte le tracce delle precedenti concezioni 
legittimiste e dello Stato c. d. patrimoniale. 
Una maggiore specificazione dei caratteri della Corona si ha ricordando 
che la Corona, in alcuni Stàti, come nell'italiano, ha la figura di un organo 
vero e proprio 1ello Stato, mentre in altri ordinamenti, p. es., nell'ordina-
mento inglese, è un'istituzione dotata di una propria personalità giuridica. 
2. Le monarchie moderne, a prescindere da quella della Citta del Va-
ticano, che ha una figura del tutto singolare, sono ereditarie: la qualità del 
monarca si acquista soltanto da coloro che appartengono ad una determinata 
famiglia o dinastia. Il diritto al trono non è per conseguenza un diritto po-
litico vero e proprio, in quanto si fonda, non sullo status civitatis, ma sulla 
status familiae. Esso si perfeziona nel momento in cui la Corona si rende 
vacante, ma ha un certo rilievo anche prima, in quanto determina una po-
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sizione particol~re ~p. es., quelle di erede presuntivo e di principe ereditario), 
a seconda che e più o meno probabile l'eventualità di assumere la Corona. 
N~l caso che la dinastia si estingua o l'ultimo suo membro rifiuti di 
ascende~e al tro~o e la costituzione, non preve,dendo tale ipotesi, non abbia 
norme i? pr~posito, è arbitrario ritenere che la competenza a designare una 
nuova dinastia o a cambiare la forma di governo spetti giuridicamente al po-
polo, o alle Camere legislative, o al Gabinetto. Neppure sarebbe possibile 
e~ana;e nelle. forme_ costituzionali una nuova legge, almeno negli Stati in 
cui all emanazione di essa dovrebbe partecipare il monarca, che invece man-
cherebbe. Quindi, non potrebbe aversi che una instaurazione di fatto di un 
n~ovo ord~namento costituzionale, per la cui legittimità varrebbero i princi-
p11 comurn ad ogni istaurazione di fatto (VII, § 7, n. 4; XIV, nn. 5, 6). 
3. Le norme che regolano la successione al trono variano molto se-
condo le costituzioni. Nel diritto inglese, sono quelle della stessa « common 
law » che regola anche le successioni private. Il re non può comunque mutare 
l'ordine della successione, il che si può fare solo per legge del parlamento. 
Possono succedere anche le donne. In altri ordinamenti, si hanno invece 
norme speciali. Così, in Italia, l'art. 2 dellq Statuto rinvia alla legge Salica, 
cioè alla legge dei Franchi Salii, del secolo V, che stabiliva fra l'altro che le 
donne non potevano succedere nella proprietà terriera. Però è noto che que-
sto rinvio deve intendersi, non alla lettera, ma in un significato ampio, per 
cui sono richiamate anche le norme che a quella legge furono tradizional-
mente attribuite o connesse. In particolare, valgono i seguenti principii : sono 
esclusi dalla Corona le donne e i loro discendenti; la linea discendente del 
re cessante ha la preferenza su quelle collaterali; nella medesima linea, il 
primogenito esclude gli ultrageniti; chi, al momento della vacanza del trono, 
è concepito « pro iam nato habetur )) ; sono esclusi i figli naturali e gli adot-
tivi, nonchè, probabilmente, i legittimati, specie se la legittimazione è se-
guita per decreto reale; la successione non si ferma a nessun grado di paren-
tela, per quanto lontano. E' molto dubbio se sia richiesta la qualità di cit-
tadino. 
Se e in quanto la successione al trono si debba, nel diritto moderno, con-
siderare come successione vera e propria, è controverso. A prescindere dal 
diritto inglese, che, come si è notato, si rimette al diritto comune a_ tu~e le 
successioni, anche dei privati, ~ molto diffusa l'opinione che si tratti d1 una 
particolare successione di diritto pubblico, non testamentaria, ma esclusiva-
mente legittima, alla quale solo per analogia potrebbero applicarsi ~lcune 
norme relative alle successioni private. Senonchè, non sembra che f:a 1_1 m~-
narca cessante e il nuovo corra un vero e proprio rapporto ereditano: 11 
secondo non riceve dal primo la sua posizione giuridica, che è esclusivamen~~ 
propria e non sta in rapporto di continuità con quella del prede_cessore pi~ 
di quanto non si verifichi per t~tti i fun~ionari che_ ~i succedono 11:- 9ual~1as1 
ufficio pubblico. Manca anche 1 oggetto d1 una eredita: la Corona, 1st1tuz10ne 
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governativa, sia essa organo dello Stato, sia persona giuridica, non passa da 
un soggetto all'altro, ma una serie di persone sono successivamente a~sunte 
ad essa come suoi elementi. L'espressione « la Corona ( o il trono) è eredita-
ria» ha oramai soltanto il senso che ad esso possono ascendere esclusivamen-
te i membri di una data dinastia, in un certo ordine. 
Il momento in cui si assume 1~ qualità di monarca è quello stesso in 
cui si verifica la vacanza del trono ( « il re non muore mai )) ; « è morto il 
re, viva · il re )) ; « il morto investe il vivo»), non quello in cui si dimostra la 
volontà di accettarla. Tanto meno l'acquisto della Corona è differito al mo-
mento in cui il nuovo mon:irca presta uiuramento, che, nel diritto italiano, i:> 
è una semplice formalità che il re deve compiere davanti le due camere riu-
nite, mentre in Inghilterra fa parte di una serie di cerimonie, che si iniziano 
con la proclamazione dell'avvenuta successione da parte dei lords assistiti dal 
Consiglio privato della Corona e da altri personaggi, e proseguono con le so-
lennità dell'incoronazione e del giuramento: questo si considera anche come 
una promessa in ordine a vari punti relativi all'cercizio delle funzioni regie, 
cui corrisponde il giuramento di fedeltà dei lords spirituali e il giur2mrnt0 
di vassallaggio dei lords temporali, in modo che l'assunzione al trono acqui-
sta così un certo carattere contrattuale. 
Chi, prima di assumere l'ufficio, dichiarasse di non accettarlo si con-
sidererebbe come se non fosse mai stato monarca: analogamente, nel diritto 
successorio privato, chi rinuncia all'eredità si considera come se non vi fosse 
mai sta:to chiamato. E lo stesso è a dirsi di chi avesse rinunciato alla Corona 
prima che questa si fosse resa vacante: sembra che siffatta rinuncia dovrebbe 
ritenersi valida, (ad essa non ostando il noto principio di diritto civile che 
considera nulla la rinuncia all'eredità futura), ma revocabile fino al momento 
in cui si verifica la chiamata al trono. 
4. La « dimissio Coronae », oltre che per la morte del monarca, può 
anche aver luogo per la sua abdicazione, che è una vera e propria rinuncia al 
trono, da distinguersi da quella fatta prima di assumere l'ufficio, alla quak 
si è adesso accennato. L'abdicazione pu~ farsi quando si è raggiunta l'età 
maggiore; deve essere assoluta e irrevocabile, non sottoposta a limiti di tempo 
o a condizioni; non deve essere fatta a favore di alcuno, nè a detrimento de-
gli altri successibili: le manifest.azioni accessorie di volontà che essa conte-
nesse illegittimamente si dovrebbero ritenere nulle e come non apposte. 
L'abdicazione è atto personale del monarca, non atto di governo, quindi 
non dev'essere contrassegnata dai ministri. Secondo la pratica seguita nella 
monarchia italiana, nel precedente del re Carlo Alberto ( 1848), essa dovreb-
be risultare da un atto autentico . In verità, l'abdicazione allora ebbe luogo, 
dopo la battaglia di Novara, con una dichiarazione orale, fatta in presenza dei 
figli e dei generali, e soltanto dopo dieci giorni, durante il viaggio per la via 
dell'esilio, fu redatta per iscritto, innanzi un notaio di Tolosa: normalmente 
dovrebbe esser fatta innanzi il notaio della Corona, che adesso, in Italia, è il 
, -
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primo ministro, e depositata nell'archivio del Senato. Giustamente è stato 
però ?sservato, che l'abdicazione si dovrebbe ritenere operativa, anche se 
avvenisse col semplice abbandono dell'ufficio in linea di fatto e che quindi 
' ' ' ' 
nel precedente di Carlo Alberto, la successione sarebbe seguita immediata-
mente dopo la dichiarazione orale. In Italia, non occorre che l'abdicazione 
sia accettata, nè per legge, nè dalle singole camere, nè da altro organo co-
stituzionale: i suoi effetti si producono con la semplice comunicazione di 
essa al capo del governo, che ne dà notizia anche alle camere. Un'analoga 
procedura è stata seguita per l'abdicazione di Vittorio Emanuele III, avve-
nuta il 9 maggio 1946. L'atto scritto, autenticato da un notaio, alla 'presenza 
di due aiutanti di campo, è stato comunicato al Consiglio dei ministri, non 
ancora alle Camere (una delle quali è disciolta), che non avrebbero potuto 
riunirsi. In Inghilterra, nel recentissimo precedente di Edoardo VIII, che è 
l'unico che in quel paese si sia avuto, fu ritenuta necessaria una legge, per-
chè l'abdicazione producesse i suoi effetti. 
§ 2. - LA REGGENZA E LA LUOGOTENENZA 
1. Le funzioni della Corona, oltre che dal monarca, possono talvolta 
essere esercitate in suo nome, da altre persone,. secondo i principii ben diversi 
che danno luogo agli istituti della reggenza e <lella luogotenenza. 
La reggenza implica l'esercizio da parte del reggente di tutti i poteri 
della Corona e si ha per le seguenti cause: 1) per l'incertezza del monarca, 
derivante dal fatto che la Corona possa eventualmente spettare ad un na~ci-
turo; 2) per l'incapacità giuridica del monarca, che si ha solo nel caso della 
sua minore età; 3) per la fisica impossibilità di regnare, cioè per lo stato di 
salute o per qualsiasi altro impedimento di fatto, che sia durevole e la cui 
constatazione non implichi una valutazione morale che leda il principio della 
insindacabilità del monarca. 
- In Italia, l'autorità che deve accertare il bisogno di istituirè la reggenza, 
quando esso non è dichiarato dallo stesso mondrca, è il consiglio dei mini-
stri: altri hanno, invece, creduto a ciò competenti le camere. La cessazione 
dei bisogno medesimo può essere pronunciata con atto del monarca, natural-
mente controfirmato dai ministri. 
Pcl diritto italiano, le persone chiamate alla reggenza sono, secondo il 
rispettivo ordine di precedenza, le seguenti: 1) quando il re è maggiorenne, 
l'erede presuntivo del trono, che abbia compiuto diciotto anni, anche se egli 
non è il principe ereditario (almeno secondo un'opinione) o comunque di-
scendente dal re; 2) il parente più prossimo del re, nell'ordine di successione 
al trono, che abbia compiutçi i ventuno anni e non sia un re che abbia abdi-
cato: egli dovrà cedere la reggenza quando diverrà maggiorenne un parente 
ancora più prossimo o si verificheranno gli estremi del caso precedente: per 
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cui la reggenza debba affidarsi all'erede presuntivo; 3) la madre del re, che 
sia stata la consorte del re cessante: ad essa subentra, appena sia capace 0 
non sia più impedito, un parente maschio del re; 4) un cittadino nominato 
dalle camere, convocate, secondo un'opinione, separatamente, entro dieci 
giorni, dai ministri: egli cessa dall'ufficio quando è possibile sostituirlo con 
una delle persone che hanno su di lui la precedenza. Prima della sua nomi-
na, l'esercizio delle funzioni regie rimane sospeso : qualcuno ritiene che esso 
spetti al consiglio dei ministri. Il reggente, prima di entrare in funzione, pre-
sta giuramento di fedeltà, davanti ai ministri. 
In altre costituzioni, la reggenza, anzichè ad una persona singola, è af-
fidata ad un consiglio di reggenza, variamente composto. · 
In Inghilterra, un « regency Act ll del 1937 ha innovato il diritto prece-
dente: alla dichiarazione che .sia necessario istituire la reggenza si provvede, 
non più con legge apposita, ma con attestazioni di alte autorità dello Stato ed 
è reggente di diritto il parente più prossimo al re nell'ordine di successione. 
2. Sostanzialmente diverso dall'istituto della reggenza è quello della 
luogotenenza. Questa consiste in una delega di poteri del monarca, fatta dal 
monarca stesso, ad una persona cui si conferisce il titolo di luogotenente. E' 
in Italia, un istituto non regolato da nessuna legge, che trova il suo fonda-
mento nella consuetudine. I caratteri che lo distinguono dalla reggenza (a 
torto si è talvolta considerato come una reggenza parziale) riguardano prin--
cipalmente la causa per cui si fa luogo alla luogotenenza, che non consiste 
nella incapacità o nella fisica impossibilità di regnare, ma in un impedimento 
di fatto che non esclude, anzi di solito presuppone che il re continui ad eserci-
tare alcune delle sue funzioni. La luogotenenza è generale se istituita per tutto 
lo Stato, regionale se istituita soio per alcune provincie. Di regola, il luogo-
tenente generale esercita le funzioni relative agli « affari correnti l> ed anche 
le altre, però in caso di urgenza. Senonchè, di recente (r. d. 5 giugno 1944, 
n. 140), gli sono state delegate tutte « le prerogative regie, 11essuna eccettua-
ta >l , oltre la facoltà di provvedere a tutti gli affari dell'amministrazione, e 
ciò nel presupposto che, nel caso, fosse escluso il contemporaneo esercizio dei 
poteri regi da parte del re. Il luogotenente può essere scelto fra tutti i citta-
dini: di regola, però, tranne che per le luogotenenze regionali, sono nomi-
nati principi reali, non seguendo comunque l'ordine stabilito per la reggen-
za. La luogotenenza, che è per sua natura provvisoria, ma non istituita per 
un tempo definito, cessa in seguito àd un decreto reale che revochi la delrga. 
§ 3· - LE PREROGATIVE DELLA CoRONA 
L Alla Corona sono attribuite una serie di prerogative. La parola « pre-
rogativa ll è usata in v:ari sensi. Nel suo significato più largo, si riferisce anche 
alle funzioni della Corona, o a tutte o, secondo la dottrina più recente, solo 
a quelle che rilevano la preminenza di essa rispetto alle altre istituzioni go-
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vernative: tali prerogative saranno prese in esamè in seguito, nei capitoli 
che tratter_anno delle varie funzioni governative. Qlli sarà invece fatta parola 
s~ltanto d1 quelle prerogative, che, secondo un altro significato più ristretto 
d1 tale parola, sono speciali guarantigie che tutelano la Corona come istitu-
zione, sebbene si riflettano anche sulla posizione individuale del monarca, 
del reggente, del luogotenente, dei membri della famiglia regnante, attri-
buendo ad essi talune imm~nità, particolari capacità, poteri, diritti, o anche 
imponendo talvolta limitazioni ed obblighi, in deroga al diritto comune. 
Anche queste prerogative, che concernono la posizione individuale delle 
suddette persone, sono un semplice riflesso di quelle che spettano alla Coro-
na c~me istituzione, e, quindi, non hanno il carattere di privilegi ven e 
propn. 
2. Tutte le istituzioni costituzionali e di riverbero le persone che le 
reggono, ma la Corona, e quindi il monarca, in misura molto più ampia e 
con diversa accentuazione, sono circondate di immunità e di guarantigie, 
che hanno lo scopo di assicurare ad esse l'indipendenza nell'esercizio delle 
loro funzioni e qllel prestigio, quel rispetto, anche formale, di cui ha biso-
gno chi è investito di poteri supremi. Anche da tale punto di vista, si rife-
risce al monarca la qualifica di sovrano; ma essa non devè intendersi nel 
senso che egli sia superiore al diritto ed alla giustizia e non sia sottoposto al-
i 'ordinamento dello Stato, ma soltanto nel senso che egli non è passibile di 
alcune sanzioni. Nel diritto inglese vige il principio che al re le leggi comuni 
non si riferiscono se non quando lo contemplano espressamente e i progetti di 
tali leggi possono essere presentati solo col consenso dello stesso re, che oc-
corre sempre per ogni limitazione delle sue prerogative. , 
Più particolarmente, la persona del monarca è protetta da quelle immu-
nità che, nel diritto italiano, si riassumono nella nota formula che la dichia-
ra « sacra e inviolabile >> . 
Non sembra esatta l'opinione · comune che la parola « sacra >> non abbia 
un contenuto giuridico: essa, anzi tutto, rinvia a quelle norme del cerimo-
nale, dell'etichetta, del costume, comprese quelle di correttezza costituzio-
nale (VII, § 6, n. ro), che da per sè non sono giuridiche, ma alle quali il 
diritto talvolta si riferisce. In secondo luogo, essa concorre, insieme alla pa-
rola « inviolabile», a indicare che pel monarca è stabilita una speciale prote-
zione penale: chi commette un reato contro di lui, non ne viola solo l' inte-
grità fisica o l'autorità, ma ne lede anche la e< maestà >> e il carattere « sacro >> . 
Inoltre, la formula suddetta esprime, con l'uno e l'altro dei due aggettivi 
che adopera, il principio della irresponsabilità del monarca. Tale irrespon-
sabilità è, anzi tutto, d'ordine penale: nonostante che il monarca abbia il 
dovere di rispettare le norme dichiarate in una norma penale, nessuna san-
zione p·enale gli si pu_ò riferire p~r la _loro tras_gres~io~e._ L 'irresp~nsabilità del 
monarca è anche civile. Nel dmtto mglese, il pnnc1p10 che « 11 re non ha 
mai torto >> e « non può far male ))' implica che contro di esso non sono 
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ammissibili azioni, ma gli si può soltanto rivolgere u·na « petition of right ))' 
..... il cui accoglimento dipende dalla sua volontà. Nel diritto italiano, la sua 
irresponsabilità civile è limitata agli atti da lui compiuti nell'esercizio delle 
sue funzioni, ma non lo copre come privato: però, neppure come privato 
egli può essere citato in giudizio, dovendosi, invece di lui, citare l'ammini-
strazione di Casa reale. 
Oltre che irresponsabile, il monarca è altresì _ insindacabile. Ciò in dupli-
ce senso: anzi tutto, non gli si · può riferire un'incapacità giuridica che la 
legge non contempli, e, quindi, nessun'altra fuori di quella della minore 
età; egli non può, in conseguenza, essere interdetto, inabilitato, dichiarato 
fallito, sebbene per un'incapacità di fatto, p. es., per malattia mentale, possa 
essere impedito dall'esercizio delle sue funzioni. Inoltre, commette reato 
chiunque pubblicamente faècia risalire a lui il biasimo o la responsabilità mo-
rale · degli atti del suo gòverno. 
Corè: e, nonostante queste immunità, le norme giuridiche relative al fun-
zionamento della Corona non manchino di garanzie e gli atti del monarca, 
oggettivamentè considerati, siano suscettibili di controlli politici, giurisdizio-
nali e amministrativi, si vedrà parlando dei ministri . 
. Anche pel reggente è stabilita una speòale protezione penale e'd egli e, 
- come il monarca, irresponsabilé e insindacabile: queste prerogative però ces-
sano cessando 1~ reggenza, tranne che per gli atti compiuti durante questa 
ultima. Il luogotenente, invece, non gode di alcuna prerògativa personal_e :' 
solo di riflesso, potrà avvantaggiarsi di · quelle del monarca, in quanto si n-
verberano negli atti compiuti nella sua rappresentanza. 
. 3: _La posizione particolare del monarca, per effetto delle sue ~rer_o~a: 
t1ve, s1 nvela anche nel ·fatto che a lui rion si riferiscono alcuni poten, dmtti 
e doveri _pubblici, mentre gli · sono conferiti diritti pubblici speciali. . , 
. In nguardo ai primi, si può formulare il principio che il suo uffici~ e, 
d1 regola,_ incompatibile con gli altri uffici' pubblici o con funzioni, che im-
portino una qualche sottomissione, anche momentanea, formale o procedu-
rale, ad una autorità qualsiasi. Così, egli non può esercitare la funzione el~t-
torale, nè appartenere · alle camere parlamentari. Inoltre, non può agire m 
giudizio,_ nè, come si è detto, essere citato avanti i tribunali civili, se non pel 
tra~ite del ministro della real casa, non può rendere testimonianze e non 
puo essere sottoposto a interrogatori o a giuramento. · . . 
4_. Gli speciali diritti pubblici 'che al · monarca spettano sono onorifici e 
patrimoniali. 
I primi consistono principalmente in diritti a titoli e distinzioni che 
variano nei diversi Stati. · · 
. I sec_ondi sono quelli che gli derivano dall'istituto della lista civile _0 
dotazion~ della C<?rona, e sono da distinguersi da quelli che concer~ono ,1 
suo patnmonio privato. Com'è noto, l'espressione « lista civile >i denva dal 
diritto inglese e risale al tempo in cui,· dopo la rivoluzione del 1689, le pub-
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bliche entrate e le pubbliche spese, la cui riscossione ed erogazione rientrava 
ne_ll_a c?mpetenza della Corona, furono in parte, e specialmente per le spese 
m1htan, ·sottoposte a restrizioni e a controlli parlamentari, e, in parte, per le 
sp_ese_ ~ei servi_zi ~ivili, che erano enumerate in una apposita lista detta per-
c10 cmle, attnbuite alla Corona. Nel diritto moderno e particolarmente ne-
gli ~tati in cui l'amministrazione finanziaria non si accentra più, neppure 
nommalmente, nella Corona, l'istituto della lista civile, nonostante che se ne 
sia conservato il nome, si è trasformato in un altro sostanzialmente diverso. 
Più propriamente, esso consiste ora nella c. d. dotazione della Corona, che ha 
assorbito la c. d. lista civile, nel senso che tale dotazione consta di due 
parti: a) di una somma annua corrisposta al monarca sul bilancio dello 
Stato, che da taluni scrittori continua ad essere designata con l'espressione 
« lista civile)); b) e del godimento, a titolo di usufrutto, di una serie di beni 
appartenenti allo Stato (palazzi, ville, arredamenti, etc), che costituiscono la 
dotazione della Corona, in senso stretto, cioè detratta la lista civile. Nel suo 
complesso, la dotazione della Corona ha lo scopo di concedere al monarca i 
mezzi necessari per sopperire alle spese che sono inerenti al suo ufficio. Essa è 
stabilita nella prima legislatura che segue l'ascensione al trono e non può 
essere modificata, tranne che per legge presentata alle Camere per iniziativa 
dello stesso monarca o, comunque, col suo consenso, finchè non succede un 
monarca nuovo. 
Nel diritto inglese, il re è proprietario del territorio dello Stato, succede 
nei beni vacanti, gli spetta la proprietà delle, foreste, delle miniere, del teso-
ro, etc., e si considera come l'alto proprietario di tutti gli altri beni fondiari. 
5. Negli Stati che hanno una propria personalità giuridica, le funzioni 
pubbliche esercitate dalla Corona e, per essa, dal monarca trovano natural-
mente nello Stato, come più volte si è accennato, il loro soggetto. Tuttavia, 
può darsi che alcune potestà pubbliche siano da lui esercitate nel proprio 
nome ed interesse e, quindi, non come organo dello Stato, però anche con 
riguardo ad interessi di quest'ultimo, nel qual caso, che si verifica nel diritto 
italiano, egli si può considerare come un soggetto di autarchia. T _ale caratte-
re ha avuto, per un certo tempo o almeno in alcune sue manifestazioni, spe-
cialmente in quelle esplicantisi con la forma del motu proprio, la potestà di 
costituire, secondo la nota espressione inglese, la fonte di tutti gli onori (ti-
toli cavallereschi e nobiliari). Adesso, il carattere suddetto conservano le po-
testà di amministrare la dotazione della Corona, di provvedere alla propria 
Corte, alla propria Casa militare e a quelle dei principi reali, nonchè alle 
prerogative onorifiche della famiglia reale. Tali amministrazioni non sono 
amministrazioni dirette dello Stato> pur non essendo amministrazioni pri-
vate; non sono sottoposte, per quanto riguarda i bilanci e aìtri loro atti, al-
l'immediato controllo parlamentare; però lo St~to si ingerisce nelle nomi-
ne di taluni loro funzionari, del ministro della real Casa, del prefetto di pa-
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lazzo, del primo aiutante di campo del re, che debbono essere deliberate dal 
consiglio dei ministri. 
A questo proposito, si può ricordare che in Inghilterra, fin dal regno 
di Giorgio II, le persone addette alla Casa reale sono scelte fra i membri 
delle due Camere, d'accordo col Gabinetto, di cui debbono secondare la po-
litica nei continui contatti che hanno col sovrano e mutano col mutare 
dei ministri. Così pure, per quanto riguarda la Casa della regina, ad ogni 
nuova composizione del Gabinetto cambiano alcune dame, se legate da pa-
rentela o amicizia con i ministri uscenti. E si è anche contestato che il re 
possa avere un segretario privato di sua scelta esclusiva. 
6. Anche la posizione del monarca nel diritto privato, che fondamen-
talmente è regolata dal diritto comune, è in taluni punti modificata da dispo-
sizioni speciali, aventi la loro base nel diritto pubblico. 
Così è talvolta anticipato il raggiungimento dell'età maggiore, come nel 
diritto italiano, secondo il quale il re diventa maggiorenne, agli effetti di 
diritto pubblico e privato, a diciotto anni. Inoltre, come sopra si è detto, non 
gli si possono riferire incapacità o diminuzioni di capacità, che non siano 
espressamente contemplate dalla legge; non si può impugnare il suo stato 
di figlio legittimo; la sua tutela è regolata da norme particolari; non valgono 
pel suo matrimonio alcuni degli impedimenti di età, di parentela e di affini-
tà, e non si applicano le disposizioni relative alle formalità preliminari del 
matrimonio e alle opposizioni; la celebrazione del matrimonio può farsi per 
procura; per gli atti di stato civile concernenti la sua persona, sono compe-
tenti speciali autorità (in Italia, il presidente del Senato), etc. 
Per lungo tempo, il patrimonio privato del monarca non è stato netta-
mente distinto dal patrimonio dello Stato. Così, nel diritto francese (anche 
secondo la costituzione del 1791), i beni posseduti dal re al momento in cui 
ascendeva al trono venivano riuniti al demanio nazionale, egli aveva facoltà . 
di disporre di quelli acquistati ulteriormente, ma alla sua morte quelli di 
cui non aveva disposto erano incamerati nel demanio. Anche nello Stato sar-
do, si è dubitato se il re potesse avere un patrimonio privato, come fu poi 
ammesso nello Statuto Albertino, stabilendo che egli può disporne per atto 
fra vivi o per testamento, senza essere tenuto alle regole comuni che limitano 
la quantità disponibile. Nel diritto inglese si hanno poi disposizioni partico-
lari: contro il re, tranne alcune eccezioni, non corrono prescrizioni ( cc nul-
lum tempus occurrit regi n); il suo credito acquistato lo stesso giorno di 
quello di un privato ha su questo la precedenza, etc. 
7, Si riconnettono più o meno dierttamente alle prerogative e, in ge-
nere, alla posizione della Corona anche le disposizioni particolari che con-
c~r:°?~o i men:b~i della _fami~lia regnante, principalment~ a causa della _pos-
sibihta che essi siano chiamati ad assumere la corona o ad esercitare gh uf-
fici di reggenza o di tutela del monarca, ma anche per gli effetti, compresi 
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quelli morali, che la loro posizione può avere su quella dello stesso monarca 
e sul prestigio della dinastia. 
Fra tali disposizioni si possono anzi tutto ricordare quelle che conferi-
scono al monarca dei poteri come capo della famiglia, per ciò che concerne 
l'educazione e l'amministrazione dei beni dei minorenni; la composizione del 
consiglio di famiglia, la nomina dei tutori e curatori; il matrimonio dei 
principi e delle principesse, pel quale, anche se maggiorenni, si richiede il 
suo assenso, etc. 
Altre disposizioni stabiliscono per i membri della famiglia regnante al-
cune prerogative: una speciale protezione penale; la concessione per legge 
di un assegno annuo al principe ereditario maggiorenne o che abbia contratto 
matrimonio, di appannaggi agli altri principi, di doti alle principesse, di do-
vari alle regine, etc. 
XVII. 
IL CAPO DELLO STATO NELLE REPUBBLICHE 
1. Come si è avvertito, le repubbliche adesso esistenti presentano il 
doppio carattere di governi democratici rappresentativi e di governi costitu-
zionali. Ciò è a ritenersi anche per l'U.R.S.S., almeno secondo quanto risulta 
dalle disposizioni contenute nella costituzione · del 5 dicembre 1936. · 
Il carattere rappresentativo della collettività popolare che hanno le isti-
tuzioni governative delle moderne repubbliche, tranne alcune d'importanza 
accessoria e secondaria, improntate al sistema della democrazia diretta, è co-
stante, senza alcuna eccezione, nelìa istituzione suprema posta a capo dello 
Stato. 
In talune repubbliche, essa è costituita da un collegio. Così nella Confe-
derazione Elvetica il Consiglio federale, che consta di sette membri, mentre 
ciascun cantone ha o un Consiglio di governo o un Consiglio di Stato di va-
ria composizione. Nella Russia, la cui costituzione non parla di un capo 
dello Stato, le funzioni che negli altri Stati spettano di solito a quest'ultimo 
sono attribuite al Presidio del Soviet su.premo, che è un organo collegiale da 
questo eletto e c9mposto di un presidente, sedici vicepresidenti, un segretario 
e ventiquattro membri. Fra gli esempi storici dell'epoca moderna, si possono 
ricordare il Direttorio ( di cinque membri) delia costitllzione francese del-
1' anno III e il Consolato ( di tre membri) della costituzione francese del-
1 'anno VIII. 
Più frequentemente, si ha una « Presidenza n affidata ad una sola perso-
na: così negli Stati Uniti e nelle altre repubbliche americane; in Francia, se-
condo la costituzione del 1875; in Germania, secondo la costituzione del 
1919; nella Polonia (costituzione del 1921); nella Cecoslovacchia (costituzio-
ne del 1920); nella Finlandia (costituzione del 1919); etc. A suo tempo (XI, 
§ 1, n. 8) si è rilevato che la differenza specifica per cui il presidente di una 
repubblica si distingue dal monarca, ancbe elettivo, si ,inviene nel carattere 
rappresentativo che è proprio del primo e manca nel secondo. 
2. Per l'elezione del capo della repubblica, sia esso un collegio o un 
individuo, sono dalle varie costituzioni adottati due sistemi: l'elezione da 
parte del corpo elettorale popolare e l'elezione da parte delle Camere par-
lamentari, che, alla loro volta, sono elettive, in mDdo che l'elezione fatta da 
queste ultime si può considerare anch'essa un'elezione popolare, però non di 
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direttamente da un corpo elettorale, se questo come avviene negli Stati Uniti 
americani, è costituito da un altro corpo elettorale di primo grado. 
Qualche esempio: sono eletti, secondo le costituzioni sopra citate, dalle 
due Camere riunite in unica assemblea il Consiglio federale svizzero; il 
presidente della repubblica francese; il presidente della Cecoslovacchia; etc. 
E ciò nonostante che, essendo il numero dei membri delle due Camere di-
suguale, si viene, con questo sistema, a costituire una preminenza della Ca-
mera più numerosa ~ull'altra, almeno nell'ipotesi che essa sia unanime nel 
votare a favore di un candidato diverrn da quello per cui vota quest'ultima. 
Negli Stati Uniti dell'America, invece, come si è detto, è stato adottato l'altro 
sistema e il presidente della repubblica è eletto da un corpo elettorale appo-
sito di secondo grado, che viene eletto col suffragio popolare. Analogamente, 
e~eggono il loro presidente per mezzo di corpi elettorali or,-a di primo ora di 
secondo grado la massima parte delle repubbliche dell'America centrale e 
meridionale. Lo stesso sistema era stabilito nella costituzione germanica 
del 1919. 
Di regola, per l'eleggibilità non è richiesto alcun requisito, tranne quel-
lo generale della capacità civile e politica. Negli Stati Uniti dell'America, il 
secondo corpo elettorale, per consuetudine, fa radere la sua scelta sul can-
didato del partito che nelle elezioni di primo grado ha ottenuto il maggior 
numero di voti. Nella Svizzera, i sette membri del Consiglio federale debbo-
no esser tutti di cantoni diversi. 
Vario è il periodo di tempo in cui il collegio o il presidente resta in 
carica. Tale periodo è fissato in sette anni in Francia, in Polonia, in Cecoslo-
vacchia; in sei anni nell'Argentina e nella Finlandia; in quattro anni negli 
Stati Uniti dell'America; in tre anni nella Svizzera, etc. Di regola, è ammessa 
esplicitamente o non è vietata la rieleggibilità. Però, negli Stati Uniti ameri-
cani, nonostante che la legge non ponga alcun divieto, non usa rieleggere il 
presidente scaduto più di una volta. E questo principio è stato sancito nella 
costituzione cecoslovacca del 1930. 
Oltre che per la scadenza del termine legale, si può cessare dalla carica 
per vari altri motivi, fra i quali sono da menzionare le dimissioni volontarie 
e la fisica impossibilità non temporanea di esercitare le proprie funzioni. Non 
è mai ammessa la revoca ,dell'elezione. E per quanto riguarda l'eventuale 
cessazione dalla carica a causa di responsabilità, valgono i principii che sa-
ranno a momenti accennati. 
3. Nei vari casi in cui può verificarsi una vacanza prima che scada 
il termine normale, si presentano talvolta problemi che non sempre trovano 
espressa soluzione in disposizioni legislative Tali problemi sono più gravi 
quando la presidenza è costituita da una sola persona fisica. 
Anzi tutto, se, in caso di morte o di dimissioni, 1a vacanza è certa, in 
altri casi può essere dubbia. Infatti, le dimissioni, che producono il loro 
effetto senza che occorra alcuna accettazione da parte di altre autorità o col-
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legi, e la morte basta che siano comunicate alle assemblee legislative o a chi 
ha la competenza di convocare il corpo elettorale: in tal modo, il procedi-
mento per la nuova elezione può iniziarsi con l'osservanza delle norme par-
ticolari che naturalmente :variano nei diversi ordinamenti. In altre ipotesi, in-
vece, si dovrà anzi tutto determinare chi è competente ad accertare la vacan-
za: p. es., l'incapacità giuridica o l'impossibilità fisica permanente che il 
presidente eserciti le sue funzioni. Tale giudizio è di solito affidato o al Con-
~iglio dei ministri o ::ille Camere parlamentari. Negli Stati Uniti americani, 
si è anche prospettata una terza soluzione, secondo la quale sulla questione 
dovrebbe pronunciarsi la suprema autorità giudiziaria. 
Accertata la vacanza, sarà necessario istituire una presidenza provvisoria 
che funzioni sino all'elezione del nuovo presidente. Di regola, tale presiden-
za è assunta dai ministri collegialmente: qualche costituzione, invece, come 
· quella germanica del 1919, ha preferito affidarla ad una sola persona fisica, 
cioè al cancelliere dell'Impero; in altri Stati, tale persona potrebbe essere il · 
primo Ministro. Negli Stati Uniti americani e in quei paesi dell'America cen-
trale e meridionale che ne hanno seguito il sistema, il problema ha trovato 
una diversa soluzione: assieme al presidente, è eletto dallo stesso corpo eletto-
rale anche un vicepresidente, che esercita le funzioni del primo, non solo se 
questi è temporaneamente impedito, ma anche se egli cessa dalla carica, fino 
a che non si ha un nuovo presidente. 
Principii analoghi a quelli che si riferiscono ai c~si in cui occorre accer-
tare la :vacanza, valgono nell'ipotesi che l'accertamento riguardi un impedi-
mento temporaneo del presidente, la cui durata probabile consigli una sua 
supplenza: p. es., in caso di prolungata infermità o, in Francia, se il presi-
dente è messo in stato di accusa. 
Quando la presidenza si rende vacante prima del termine legale~ il nuo-
vo presidente è detto per il normale periodo di tempo che comincia a decor-
rere ex novo dal momento in cui egli prende possesso del suo ufficio, e non 
solo per il tempo in cui il suo predecessore sarebbe rimasto in carica se per 
una causa eccezionale non ne fosse uscito. Negli Stati Uniti d'America, in-
vece, diventa ipso iure presidente il vicepresidente, ma sino a che non si 
compiono i quattro anni per cui egli è stato ele.tto assieme al primo. 
Se poi a capo della repubblica si ha un collegio, alle vacanze che. in 
questo possono verificarsi si provvede di regola, a meno che non sia altrimenti 
disposto, con la nomina o l'elezione di nuovi membri, che rimangono in ca-
rica finchè alla normale scadenza il collegio non sia interamente rinnovato. 
4. La suprema istituzione della · repubblica è, dunque, come risulta da 
quanto si è finora detto, un'istituzione costituzionale e rappresentativa della 
collettività . popolare. Quest'ultimo carattere rimane costante, almeno dal pun-
to di vista puramente giuridico, attraverso la varietà delle disposizioni rela-
tive alle elezioni con cui si procede alla sua formazione e al periodo di tem-
po in cui rimangono in carica le persone che la reggono. Il primo carattere, 
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invece, assume atteggiamenti ·più vari; anzi si presenta sostanzialmente di-
verso. ~a Stato. a. S_tato. Tuttavia, è possibile schematizzare questi atteggia-
menti m alcum t1p1 fondamentali. 
La maggiore differenziazione dall'istituzione monarchica si ha quando 
a capo della repubblica è posto un collegio, come il Collegio federale sviz-
zero: allora si ha un « presidente n della repubblica, ma egli è, in verità, solo 
il presidente del collegio, con poteri propri molto limitati. Inoltre, lo stesso 
collegio ha di fronte alle altre istituzioni costituzionali una posizione, che si 
è molto dubitato se sia, non solo preminente, come è sempre quella del mo-
narca, ma persino fondamentalmente uguale o non piuttosto in certo senso 
subordinata, il che, se fosse esatto, implicherebbe la conseguenza ·che le si 
dovrebbe negare persino il carattere di istituzione costituzionale, Dubbi di 
questo genere si sono avuti e continuano ad aversi per il Consiglio federale 
svizzero: mentre dell'Assemblea federale la costituzione dice che essa eser-
cita cc l'autorité suprème de la Confédération n, del Consiglio federale essa 
dice che ha la potestà cc directoriale supérieure de la Conf6dération >>. Pro-
babilmente l'opinione più esatta è quella che assegna al Consiglio una posi-
zione che,. non è di subordinazione di fronte all'Assemblea, ma di indipen-
denza, sebbene i suoi poteri, che rientrano nella funzione esecutiva, siano, per 
la loro stessa natura, vincolati da quelli delle assemblee legislative. Viceversa, 
quando si ha riguardo non ai caratteri propri della sua competenza, ma alla 
posizione che il Consiglio ha come istituzione, gli si dovrà riconoscere, non 
solo una piena indipendenza, ma anche quel primo posto che nella comples-
siva struttura dello Stato ha sempre la suprema istituzione in cui si concreta 
il potere esecutivo, giacchè è in essa e non nel potere legislativo che lo Stato 
trova la sua più viva, culminantr e appariscente espressione. Giova ripe-
t~rlo: altro è la competenza, altro la posizione costituzionale di una istitu-
z10ne. 
5. Il riaccostamento con la monarchia è, invece, molto sensibile quando 
il capo di una repubblica è una sola persona fisica. Anzi, è da rile:varsi che 
storicamente la sua figura è stata di solito modellata su quella del monarca. 
Così, negli Stati Uniti dell'America, il cui presidente somiglia molto al 
re inglese, e così pure in Francia, le cui costituzioni repubblicane hanno sem-
pre conservato tracce rilevantissime delle precedenti costituzioni monarchi-
che. Il che naturalmente non deve far dimenticare le differenze, che si sono 
messe in rilievo, fra le due figure. 
A questo proposito, è da richiamare una distinzione molto importante 
che deve farsi a seconda che si tratti del presidente di una repubblica c. d. 
presidenziale, come è quella degli Stati Uniti d'America, o del presidente di 
una repubblica c. d. parlamentare, come, fra le altre, è quella francese. Come 
è noto e come si vedrà meglio in seguito (XXI, n. 5), il sistema del governo 
parlamentare implica il principio che i ministri debbano godere la fiducia, 
non solo del capo dello Stato, ma anche del Parlamento e questo principio 
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importa una serie di vincoli ai poteri del capo dello Stato in ordine alla no-
mina e alla revoca dei ministri, nonchè a tutti gli altri suoi poteri che egli non 
può esercitare se non col concorso e col consenso di questi ultimi. Negli Stati 
in cui vige questa forma di governo, il, presidente della repubblica si trova 
in una posizione del tutto corrispondente a quella del monarca negli Stati 
che hanno adottato il medesimo sistema. Nella repubblica presidenziale sul 
tipo di quella dell'America, il presidente in cui si accentra il potere esecuti-
vo è fondamentalmente separato e indipendente dal Congresso, cioè dal po-
tere legislativo, ed è pure indipendente dai ministri (detti segretari di Stato) 
che anzi dipendono da lui, che li nomina, con l'assenso quasi del tutto for-
male del Senato, non hanno carattere politico e non sono neppure ammessi 
nelle Camere. Donde la conseguenza che i poteri del presidente potranno 
per numero essere minori di quelli del presidente di una repubblica parla-
mentare, ma nel loro esercizio il primo non incontra tutte quelle limitazioni 
e tutti quei vincoli che invece incontra il secondo. Non solo, ma egli ha una 
posizione che, sotto certi punti di vista, è preminente rispetto a quella del 
monarca di uno Stato costituzionale che non ha un governo parlamentare, 
sia perchè può, a differenza del monarca, esercitare le sue funzioni con piena 
indipendenza dai ministri, sia perchè, essendo nello stesso tempo capo dello 
Stato, del governo, cioè del potere esecutivo, e · del partito dominante, ha la 
competenza di determinare l'indirizzo politico con maggiore! libertà del mo-
narca, che è al di sopra di tutti i partiti, ma di tutti essi deve tener conto, si 
intende quando lo Stato di cui egli è capo è uno Stato di partiti, come la re-
pubblica americana, e non uno Stato c. d. totalitario. · 
6. Per quanto riguarda la posizione personale del presidente della 
repubblica, è da mettere in rilievo che a lui non si riferiscono tutte le pre-
rogative che ha invece il monarca, ma anche per lui vale il principio della 
irresponsabilità, sia pure con delle limitazioni. Una di queste limitazioni con-
cerne la durata della prerogativa, che è in correlazione col carattere tempo-
raneo della carica, mentre l'ufficio del monarca è a vita e perciò richiede 
un'irresponsabilità perpetua. Inoltre, l'irresponsabilità del presidente non im-
plica, come quella del monarca, l'insindacabilità con tutte le conseguenze che 
ne derivano (XVI, § 3, n. 2). In.fine, essa non esclude la responsabilità pe-
nale, che di regola è esplicitamente ammessa come principio generale e tal-
volta, invece, è limitata, come in Francia, ai reati che rientrano nella figura 
comprensiva dell'« alto tradimento», da giudicarsi dal Senato dietro accusa 
della Camera dei deputati. In sostanza, l'irresponsabilità del presidente della 
repubblica è l'irresponsabilità politica. E del resto, non sono mancate e non 
mancano costituzio_ni che escludono anche questa. E' a questo proposito no-
tevole il carattere che negli Stati Uniti d'America ha la procedura c. d. del-
l'empeachment: la Camera dei rappresentanti può mettere in stato d'acc~sa 
il presidente e il Senato può dichiararlo dee::aduto; dopo di che, l'autontà 
I 
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giud~ziaria potrà giudicarlo per i reati che egli avrà eventualmente com-
messi. 
Anche al presidente della repubblica, come al monarca, è assegnata · una 
dotazione. Negli Stati Uniti dell'America, essa è fissata per legge e non 
può essere aumentata o diminuita durante il periodo per cui egli è stato eletto. 
In Francia, al presidente si corrisponde un assegno annuo previa iscrizione 
nella legge del bilancio. Egli inoltre dispone di una abitazione e di diversi 
castelli per le sue villeggiature, e ai servizi della presidenza sono organizzate 
una « casa . civile >> e una « casa militare » . 
XVIII. 
IL PARLAMENTO 
§ I. - IN GENERALE 
1. Le istituzioni più caratteristiche dei governi costituzionali, nel sen-
so che compete principalmente ad esse la funzione di limitare i poteri che 
altrimenti sarebbero assoluti, del capo dello Stato, sono le istituzioni par-
lamentari. 
« Parlamento n è il nome con cui, secondo la terminologia più usata e 
tradizionale, si indica l'assemblea o, nella maggior parte degli Stati moderni, 
le due assemblee, alle quali è attribuito il potere legislativo e, di regola, 
anche l'alto controllo del potere esecutivo. In Inghilterra, invece, il Parla-
mento comprende il re, la Camera dei lords e la Camera dei comuni e, poi-
chè il re è « caput, principium et finis parliamenti n, il complesso di questi 
tre coi:pi, in contrapposto al re come « corporation sole n, è defini_to « il re 
in parlamento >>, con terminologia estranea agli altri Stati, anche a quelli in 
cui il monarca, nell'esercizio della funzione legislativa, agisce assieme alle 
assemblee parlamentari. Il nome, con cui più frequentemente si designa 
ognuna di queste è quello di « Camera n, salve le denominazioni particolari 
che distinguono l'una dall'altra e sono molto varie (p. es., Camera dei lords 
e rispettivamente Camera dei comuni; Senato e Camera dei deputati, etc.). 
In alcuni Stati, come in S'{izzera e in Russia, si dicono, invece, « consigli>>; 
nella Spagna « cortes >>. E, quando esse, che di regola funzionano separata-
mente, si riuniscono assieme, in casi particolari, e formano un collegio unico, 
questo è variamente denominat·o: in Francia, si dice « Assemblea nazionale>> 
e ris1,1lta dalla fusione del Senato e della Camera dei deputati; nella Sviz-
zera, cc Assemblea federale >> e comprende i due Consigli: quello cc nazio-
nale n e quello cc degli Stati n; nella Russia, cc Consiglio (Soviet) supremo 
dell 'U.R.S.S. n, nel quale si riuniscono il cc Soviet dell'Unione>> e il e< Soviet 
delle nazionalità >>. Anche la denominazione complessiva cc Parlamento >> è 
talvolta sostituita con altre: per esempio, con quella di cc Congresso>> negli 
Stati Uniti americani. 
Le due assemblee, nonostante che tal.volta, eccezionalmente, funzionino, 
come si è detto, in unica adunanza e nonostante che, anche quando fun-
zionano separatamente, sono complessivamente designate col nome di Parla-
mento, Congresso, etc., si debbono considerare, non come un'istituzione 
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unica o complessa, ma come due istituzioni ben distinte l'una dall'altra, per 
quanto entrambe siano strettamente collegate: tale collegamento non ha più 
quel car~ttere strutturale, per cui un tempo esse costituivano dei «rami>> 
o « bracci » del Parlamento, ma è oramai soltanto funzionale, in quanto, per 
l'esercizio di talune attribuzioni, segnatamente per quelle legislative, si ri-
chiede il loro concorso. 
2. Come sopra si è incidentalmente osservato; la maggior parte degli 
Stati moderni, compresa la Russia, ha due Camere parlamentari, ma non 
sono pochi gli Stati, specialmente piccoli, che, invece, ne hanno soltanto una. 
Le ragioni per cui il sistema bicamerale è prevalso su quello monocamerale 
sono diverse e di varia natura. 
In Inghilterra, l'esistenza di due Camere non è stata preordinata e, a 
stretto rigore, nemmeno voluta: esse sono sorte quasi inavvertitamente e, 
se non casualmente, per un processo storico graduale e lento dovuto a circo-
stanze del tutto particolari. Il che non costituisce, come superficialmente si 
potrebbe credere, un argomento a favore del sistema monocamerale: la sto-
ria ci offre parecchi esempi di istituzioni che, sorte per una causa speciale 
e contingente, sono rimaste anche quando tale causa è venuta meno, attin-
gendo da nuovi e sopravvenuti elementi vitali forza ed autorità; anzi, le 
istituzioni che così sorgono e perdurano sono, i:li regola, quelle che poi si 
dimostrano più razionali, giacchè la razionalità più sicura non è quella degli 
individui, ma quella della storia. Quando nel 1295 fu, in Inghilterra, convo-
cato il c. d. Parlamento modello, di esso facevano parte, in unica assemblea, 
i lords spirituali e temporali, che erano- già membri òel « magnum conci-
lium », i rappresentanti delle città, delle contee e dei 'borghi, e, poi, i rap-
presentanti ,del clero. Il parlamento aveva allora la funzione principale di 
consentire i tributi che venivano domandati dal re, per il principio generale 
che tali tributi dovevano essere accordati da coloro stessi sui quali sarebbero 
gravati. E, poichè la loro misura variava secondo i diversi ceti, le tre diverse 
classi di persone che appartenevano al Parlamento modello, avevano interessi 
non comuni, anzi talvolta discordanti. Da esso cominciarono a staccarsi, per 
tale motivo, i rappresentanti del clero, soggetto a tassazioni minime, che si 
trovò opportuno far deliberare in un'apposita assemblea. Rimasero i lords 
e i rappresentanti dei comuni, che spesso si trovavano in antagonismo fra di 
loro. lnoltre, i primi, che nel « magnum concilium >> erano soli, continuarono 
a prender.e, come in questo, deliberazioni alle quali non partecipavano i se-
condi. Così, nel 1332, si hanno deliberazioni speciali dei due gruppi, prese 
probabilmente nella stessa adunanza; nel 1341, cioè nove anni dopo, si han-
no. già due assemblee distinte, che però si riuniscono nei medesimi locali ed 
hanno in comune lo stesso presidente ; dopo altri dieci anni, nel 1351, cia-
scuna assemblea ha locali propri, e finalmente, nel 1377, i comuni si no-
minano un presidente diverso da quello dei lords, e così la separazione delle 
9ue assemblee è completa. 
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Negli altri Stati, l'adozione del sistema bicamerale, non solo è stata sug-
gerita dall'esempio inglese, ma è stata consigliata principalmente dalla con-
siderazione ~he non è opportuno accentrare in una sola Camera un potere 
che, come quello legislativo, tende, per sua natura, ad essere, per dir cosi, 
onnipotente; che è bene contrapporre allo spirito di corpo che si forma in 
ogni assemblea uno spirito di corpo diverso; che il lavoro legislativo di una 
Camera si perfeziona quando è proseguito dall'altra; che la duplicità di esse 
agevola la soluzione dei conBitti che possono insorgere fra le supreme isti-
tuzioni costituzionali e specialmente fra il Parlamento e il Gabinet_to; che gli 
uomini politici che possono essere utili al paese ed hanno attitudini e 'tem-
peramenti diversi sono meglio e in maggior numero usufruiti quando si han-
no due Camere; e cosi via. Dall'altra parte, gli inconvenienti e difetti che 
sì rimproverano al sistema bicamerale, se pure sono tali, debbono imputarsi 
non ad esso, in sè e per sè, ma alle sue concrete attuazioni. 
3. A questo proposito, è da tenersi presente che è una precisa esigenza 
del bicameralismo che le due assemblee non costituiscano un duplicato e, 
quindi, si differenzino più o meno fondamentalmente, cosi da potersi inte-
grare l'una con l'altra. Sono, come è naturale, numerosi i modi con cui 
siffatta differenziazione può attuarsi. Negli Stati federali, per cui il sistema 
bicamerale è una necessità imposta dalla loro stessa struttura, una Camera, 
diversamente dall'altra, è composta di elementi ~he deriV2no dai singoli Stati 
membri e, in certo senso, li rappresentano. Negiì Stati unitari, talvolta en-
trambe le Camere sono, come finora in Francia, rappresentative dell'intera 
nazione, pur variando ia loro composizione ed altri caratteri. Può anche darsi 
che ciascuna rappresenti classi sociali diverse o, quanto meno, sia emana-
zione di una determinata classe, come in Inghilterra la Camera dei lords; 
oppure che una di esse abbia carattere rappresentativo e l'altra non abbia 
tale carattere, come il Senato italiano. Non meno profonde sono poi altre 
differenze che, pur quando si rimane in uno di questi tipi principali del 
sistema bicamerale, ciascuna Camera può presentare rispetto all'altra. 
Particolarmente notevole è la distinzione che, seguendo la terminologia 
inglese, suol farsi fra la c. d. Camera alta e la c. d. Camera bassa. Tale 
terminologia ha evidentemente origine dal contrapposto fra una Camera che 
è esponente del ceto aristocratico e l'altra che rappresenta, invece, i comuni. 
Ma in s.eguito essa ha perduto questo suo primitivo significato, per acquistar-
ne un altro meno preciso e più largo. In genera.le, delle: due Camere, anche 
cg_uando entrambe sono elettive e rappresentative dell'intera collettività popo-
lare, una ha una struttura tale che le permette di avvertire con più pronta 
ed immediata sensi~ilità i bisogni e gli interessi che mano mano vanno rin-
novandosi nel popolo, e ad essa appartengono gli elementi più giovani, più 
attivi, più a contatto con le masse; mentre l'altra, per l'età dei suoi membri, 
per la natura della autorità che li nomina o del corpo elettorale che li elegge, 
per i requisiti che essi debbono possedere, per la durata, che talvolta è vita-
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lizia, della loro permanenza in carica, etc., .è più adatta a mettere a profitto 
l'esperienza del passato e conservare le tradizioni, a moderare le tendenze 
eccessivamente spinte e a comporre con discrezione e una certa remissività 
i suoi eventuali conflitti con altre istituzioni supreme. E' a. quest'ultima Ca-
mera che si suol dare il nome di Camera alta, che potrebbe essere sostituito 
con quello di « prima Camera n, nonostante che di solito abbia minore forza 
politica, mentre l'altra, anche per il suo carattere maggiormente popolare, 
si qualifica come Camera bassa, e si potrebbe designare con l'espressione di 
« seconda Camera )) . • 
Ad ogni modo, il contrapposto principale e fondamentale si ha fra le 
Camere che non sono elettive e quelle che invece constano di membri desi-
gnati da un corpo elettorale: queste ultime sono sempre rappresentative, 
mentre le prime possono anche non esser tali e spesso non sono. 
§ 2. - LE CAMERE NON ELETTIVE 
1. Si possono distinguere, secondo il titolo che determina l'apparte-
nenza ad esse: 
1) le Camere delle quali sono membri persone del ceto nobiliare. Ne 
sono esempi storici la Camera dei magnati in Ungheria, dei signori in Prus-
sia, dei pari in Francia, ~econdo la costituzione del 1814, e, in certa misura, 
quella della monarchia di luglio. Il tipo clas.sico di tali Camere, che è sempre 
in vita, rimane la Camera dei lords inglese. Essa è composta di coloro che 
hanno la dignità di lords, la quale coinci.de, tranne alcune eccezioni, con 
quella di « pari n. I pari sono gli appartenenti all 'alta nobiltà inglese e la 
loro qualità è ereditaria. Sono lords, ma non pari i vescovi (lords spirituali) 
e i due o al più quattro magistrati che il re nomina perchè intervengano 
nella Camera alta quando essa funziona come Corte suprema: la carica di 
queste due categorie di lords è vitalizia; 
2) le Camere, i cui membri sono nominati, per lo più a vita e in nu-
mero illimitato, dal monarca o, comunque, dal capo dello Stato, fra le per-
sone che hanno certi requisiti, p. es., di età, e certi titoli, che possono essere 
di specie molto diverse: l'aver coperto alti uffici militari, civili o ecclesiastici, 
eminenti qualità di cultura, benemerenze politiche o di altro genere, censo 
rilevante, etc. Esempi di questo tipo di Camere il Senato francese del 1831 
e il Senato italiano. 
2. Ci sono inoltre delle Camere la cui composizione non è omogenea. 
Così del Senato italiano fanno parte non solo i senatori di nomina regia, 
ma anche i principi della Famiglia reale, che sono senatori di diritto. Del 
Senato francese, avente carattere elettivo, dal 1875 al 1884, settantacinque 
senatori erano nominati per coaptazione &llo stesso Senato: vero è che, 
per quest'ultimo caso, si è sostenuto, alquanto paradossalmente, che il Se-
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nato fosse per intero elettivo, giacchè anche quest'ultima categoria di sena-
tori sarebbe stata eletta da un corpo elettorale particolare, quale si sarebbe 
dovuto considerare il Senato. 
§ 3· -:-- LE CAMERE ELETTIVE. I SISTEMI ELETTORALI 
1. Come si è osservato, le Camere elettive, negli Stati moderni, sono 
le istituzioni nelle quali la rappresentanza politica della collettività popolare, 
di cui sopr.i (XI, § 3) si sono delineati il concetto e i tratti essenziali, trova 
la sua ampia espressione. Si è pure ripetutamente rilevato che, negli Stati 
a sistema bicamerale, elettive possono essere entrambe le Camere o una sola 
di esse: nel primo caso, però, varia la composizione dell'una e dell'altra. 
Tale diversità può concernere ogni puntò ed ogni momento degli istituti 
elettorali, di cui sarà adesso tracciato un quadro riassuntivo delle principali 
loro linee, e non solo singoli punti o momenti, ma anche le loro infinite, pos-
sibili combinazioni, sulle quali molto si sono sbizzarrite le proposte degli 
studiosi e le disposizioni positive degli ordinamenti giuridici. 
2. La funzione elettorale è una funzione pubblica, non statale, in cui 
si concreta l'autarchia o l'autogoverno, che dir si voglia, della nazione (VIII, 
§ r, n. 3) e, quindi, dei singoli che ne sono membri. Questi sono soggetti di 
un interesse, non meramente individuale e privato, ma civico, e perciò in 
stretta dipendenza con gli interessi generali dello Stato, alla scelta delle per-
sone che dovranno far parte dell'istituzione rappresentativa. A questo inte-
resse corrisponde, di regola, il loro diritto di essere elettori, di godere del 
c. d. elettorato attivo: più brevemente, il diritto elettorale, che è un diritto 
politico, essenzialmente corporativo, il cui oggetto è la stessa funzione elet-
torale (VIII, § 4 nn. 2-3). In alcuni ordinamenti, che non hanno creduto di 
poter fare pieno e sicuro assegnamento sull'interesse civico degli elettori e 
sul libero esercizio della funzione elettorale ad essi affidata, questa è l' ogget-
to, non di un diritto, ma di un obbligo politico ( c. d. sistema del voto ob-
bligatorio) la cui trasgressione è punita con sanzioni di varia natura per chi 
si astiene dalla votazione senza giustificati motivi. 
La funzione elettorale, pur ,dovendosi considerare nella sua unità, può 
scomporsi in diverse facoltà, ciascuna delle quali ha rilevanza in sè e per sè, 
specie quando non tutte spettano a ciascun soggetto. Principalmente son.o 
da menzionarsi le facoltà : di esigere la propria iscrizione nelle liste eletto-
rali; di reclamare l'iscrizione in tali liste di altri elettori o di reclamare la 
cancellazione da esse degli indebitamente iscritti: facoltà questa che tal-
volta può spettare anche a chi non ha la qualità di elettore; di proporre can-
didati; di essere ammesso alla votazione; etc. 
Dal diritto elettorale sono da distinguersi i doveri che la funzione elet-
torale, come qualsiasi funzione, può implicare. Fra tali doveri, è importante 
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quello _che risulta dal principio che la proposta di candidature, il voto o 
l'astens10ne non possono essere determinati da utilità personali, per cui l'of-
ferta o l'accettazione di tali utilità costituisce corruzione. 
. Per quanto riguarda la _capacità di essere elettori, si conoscono e in pra-
tica sono stati seguiti vari sistemi. Si ha il c. d. sistema del cc suffragio uni-
versale n, quando la capacità medesima è attribuita di regola a tutti i citta-
dini, tranne qu~lli per cui è stabilita . una speciale incapacità. Invece, il si-
s~er:na opposto, che è quello del c. d. cc suffragio ristretto >> , parte dal prin-
c1p10 che, per essere elettori, non basta la qualità di cittadino, ma deve con 
essa concorrere una speciale capacità positivamente determinata da alcuni 
. requisiti; di solito, il possesso di un certo grado d'istruzione, che dimostri 
una sufficiente maturità intellettuale, o di un determinato censo, che ga-
rantisca l'indipendenza dell'elettore e il suo interesse al mantenimento del-
l'ordine sociale. Si hanno poi sistemi intermedi. Così quello delle cc elezioni 
a doppio grado n o del cc suffragio indiretto », particolarmente usato, negli 
Stati in cui entrambe le Camere sono elettive, per una di esse, mentre l'altra 
è eletta col e< suffragio diretto » : un primo corpo elettorale, costituito sulla 
base del suffragio universale, elegge un secondo corpo elettorale i cui com-
ponenti debbono possedere speciali requisiti, e questo elegge i membri della 
Camera. Altro sistema intermedio è quello del cc voto plurimo n, per cui 
ogni cittadino non incapace è elettore, ma i più capaci dispongono, in mi-
sura prop?rzionale alla loro capacità, di un numero plurale di voti. 
L'elettorato attivo, come del resto quello passivo, per lungo tempo riser-
vato soltanto agli uomini, si è venuto mano mano estendendo anche alle 
donne: il suffragio femminile, che cominciò ad essere adottato, il 1918, nei 
paesi anglosassoni, vige ora in molti Stati: talvolta, però, i requisiti di capa-
cità elettorale che si richiedono per ia donna sono diversi da quelli che 
debbono possedere gli uomini. 
3. Dicesi cc elettorato passivo >> l'insieme delle condizioni personali che 
si richiedono perchè si possa essere validamente eletti o perchè chi è stato 
validamente eletto possa essere immesso e mantenuto nell'ufficio. La prima 
categoria di condizioni costituisce la c. d. « eleggibilità » e questa risulta 
sia dalla e< capacità » del candidato, sia dalla cc compatibilità n fra la stessa 
candidatura e una qualche posizione, per lo più un ufficio, che egli even-
tualmente ricopra; la seconda deriva dalla compatibilità fra la qualità di 
membro della Camera (non più quella di candidato, come nel primo caso) 
e una qualche altra qualità. Ci sono dunque due specie di compatibilità e, 
viceversa, di incompatibilità; l'una che ha effetti sin dal momento dell' ele-
zione, in modo che ne dipende la validità o la nullità di questa; l'altra che 
ha effetti dopo l'elezione, nel senso che su di essa non influisce, ma pone 
l'eletto nell'obbligo di non cumulare l'appartenenza alla Camera con un'altra 
carica e, quindi, di optare fra la prima e la seconda. 
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Per essere eleggibile, non è, di regola, necessario essere elettore. Sono 
tuttavia ineleggibili per incapacità coloro che non hanno raggiunto una .de-
terminata età, che di solito è stabilita in misura diversa per le due Camere 
. ed è sempre maggiore per la c. d. Camera alta. Inoltre, occorre il pieno go-
dimento dei diritti civili e politid, e, quindi, il sesso maschile, negli Stati 
in cui a questo non è stato parificato quello femminile. 
Le incompatibilità delle due specie accennate possono esser varie. 
Alcune hanno lo scopo di impedire il cumulativo eserçizio di una dop-
pia funzione, che si ritiene o materialmente impossibile o pericoloso per la 
diligenza, l'indipendenza o l'obbiettività con cui esse debbono esplicarsi, op-
pure contrario al principio di separazione e di distinzione delle due Camere, 
per cui non si può di regola appartenere contemporaneamente ad entrambe. 
Altre sono determinate dallo scopo di impedire che l'autorità di cui dispon-
gono certe persone per ragione di un loro ufficio possa essere indebitamente 
usata per vincolare la libertà degli elettori. 
4. Il diritto elettorale, essenzialmente corporativo, è esercitato dagli 
elettori collettivamente. Ogni collettività di elettori, raggruppati assieme pel 
comune e contemporaneo esercizio di tale diritto, costituisce un « collegio 
elettorale )) . 
Può essere adottato, secondo i casi, o il sistema del collegio unico o quel-
lo della pluralità dei collegi. Il primo si ha più spesso negli Stati piccoli o 
quando l'elettore è chiamato, non a scegliere fra i vari candidati (scelta che 
presuppone la conoscenza dei candidati medesimi, che non sarebbe possibile 
a tutti gli elettori di un collegio molto vasto), ma a votare integralmente 
liste preparate e presentate da altri corpi, partiti, etc. 
Quando poi lo Stato è diviso in più collegi, variano i criteri che deter-
minano tale divisione e quindi la stessa costituzione di questi ultimi, così in 
rapporto agli elettori che debbono assegnarsi a ciascuno di essi, sia in rap-
porto agli eligendi. 
A) In rapporto agli elettori, possono aversi: 
r) collegi territoriali. Lo Stato si d1vide in un numero maggiore o mi-
nore di circoscrizioni, in base alla loro ampiezza o, più spesso, in base all'am-
montare della popolazione, qualche volta, come in Inghilterra, tenendo prin-
cipalmente conto delle ragioni storiche, u-adizionali o d'altro genere che han-
no contribuito a differenziare, in ordine a tale materia, le diverse località. 
E gli elettori sono assegnati a ciascuno di questi collegi, secondo il loro 
« domicilio politico))' fissato secondo criteri diversì; 
2) collegi sindacali. Essi non hanno a base una circoscrizione lo-
cale, ma gli elettori sono raggruppati secondo la classe sociale cui apparten-
gono e in considerazione dei loro vari interessi, economici o d'altra natura. 
In Inghilterra, in cui i collegi elettorali sono quasi tutti territoriali, le Uni-
versità costituiscono dei collegi a sè ed hanno una propria rappresentanza: 
in esse votano coloro che hanno conseguito gradi accademici; 
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. . 3) collegi sindacali e territoriali assieme. Si hanno quando gli elet-
ton d1 una determinata classe sociale non formano un unico collegio, ma 
vari collegi territoriali determinati, fra cui vengono divisi secondo il loro 
domicilio politico. 
B) In rapporto agli eligendi, si distinguono: 
1) collegi uninominali, cioè che eleggono ciascuno un solo mèm-
bro della Camera; e 
2) collegi plurinominali o a scrutini'o di lista, che eleggono invece 
ciascuno più membri della Camera, essendo gli elettori ammessi a votare 
per una lista di nomi, ora da essi scelti liberamente, ora in vario modo e più 
o meno rigorosamente predeterminati. 
5. Un'ulteriore distinzione dei collegi, sia che si abbia un collegio uni-
co per tutto lo Stato, sia che questo sia diviso in più collegi, riguarda il 
modo con cui si determina la elezione. 
Il sistema tradizionale è quello che si ispira al principio maggioritario. 
L'eletto o, nel collegio plurinominale, gli eletti sono coloro che raccolgono i 
suffragi della maggioranza dei votanti, spesso a condizione che il numero di · 
voti da essi riportati non sia inferiore ad un minimum stabilito dalla legge 
in corrispondenza al numero degli elettori; ove non si raggiunga tale mi-
nimum, si suole procedere ad una nuova e decisiva elezione, c. d. di ballot-
taggio, fra coloro che hanno riportato più voti. 
Al principio maggioritario si contrappone il principio della c. d. rappre-
sentanza delle minoranze. In base a tale sistema, della Camera elettiva ven-
gono a far parte non soltanto coloro che sono designati dalla maggioranza 
degli elettori, ma anche, in varia misura, persone designate dalle minoranze. 
Sebbene giuridicamente un rapporto di rappresentanza non interceda, come 
si è visto, se non fra la Camera nel suo complesso e il popolo nella sua unità, 
non quindi fra i singoli eletti e i rispettivi elettori, ciò nondimenv, quando 
tale sistema è adottato, si parla, impropriamente, di eletti che rappresente-
rebbero le minoranze. E si è da molti ritenuto che il sistema medesimo, anzi 
tutto, corrisponderebbe al carattere della Camera rappresentativa, che do-
vrebbe rispecchiare fedelmente le partizioni politiche del popolo, e, in secon-
do luogo, che esso offrirebbe il vantaggio di promuovere nell'assemblea utili 
dibattiti e ·di arginare il potere eccessivo che altrimenti avrebbe la maggio-
;anza. Con questi intendimenti, il principio della rappresentanza delle mi-
noranze, che a torto si crede che abbia avuto dei precursori durante la rivo-
luzione francese, fu specialmente propugnato nel I 842 da Vittorio Consi-
dérant e, spesso anche per motivi di politica contingente, da numerosissimi 
seguaci. Applicato, dopo la guerra 1914-1918, in quasi tutti gli Stati euro-
pei, ha dato però luogo a gravissimi inconvenienti, paralizzando molte volte 
l'attività delle Camere e rendendo più instabile, nei governi parlamentari, la 
vita del Gabinetto. Inoltre ciascuno degli innumerevoli sistemi che sono stati 
proposti o con èui è stato attuato presenta da per sè ineliminabili svantaggi, 
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mentre si può osservare che, quando lo Stato è diviso in molti collegi, poichè 
non in tutti riesce ad affermarsi il medesimo partito, non mancano mai nelle 
Camere gli eletti dai partiti di minoranza, senza che ci sia bisogno di ricor-
rere a qualcuno · dei sistemi artificiosi con cui si vorrebbe conseguire tale 
risultato. Dal punto di vista teorico poi, non può dirsi che la rappresentanza 
delle minoranze abbia un fondamento che corrisponda al carattere della rap-
presentanza politica1 giacchè, nel diritto moderno, questa non è più rappre-
sentanza di interessi particolari a date collettività di elettori, ma è rappresen-
tanza integrale di tutti gli elementi e interessi del popolo. 
I vari sistemi di rappresentanza delle minoranze, che sono stati attuati 
o proposti, si possono dividere in due categorie: i sistemi che si propon-
gono di assicurare che una parte degli eletti sia designata dalle minoranze, 
ma non che essi siano in numero proporzionato a quello degli aderenti a 
ciascun partito di maggioranza e di minoranza, e i sistemi che invece si 
propongono di conseguire questa proporzione più o meno esattamente. 
A) Fra i primi, sono da annoverarsi i seguenti. Essi presuppongono il 
collegio plurinominale. 
1) Il sistema del voto limitato. Ogni elettore vota non per tanti 
candidati quanti sono i seggi assegnati al collegio, ma per una frazione mag-
giore della metà del numero complessivo di questi, in modo che alla mag-
gioranza, così indebolita, resta assegnato un numero di seggi corrispondente 
a tale frazione, mentre i rimanenti restano assegnati alle minoranze. E' siste-
ma empirico, che talvolta può essere con qualche accorgimento perfino eluso, 
quando un partito forte e bene organizzato si divide artificialmente in due 
parti, di cui l'una basti a conquistare i seggi attribuiti alla maggioranza e 
l'altra i seggi . che dovrebbero andare alle minoranze. 
2) Il sistema del voto cumulativo. L'elettore dispone di tanti voti 
quanti sono gli eligendi; però può cumulare i suoi voti su un numero minore 
di candidati, anche su uno solo, e per mezzo di tale concentramento deter-
minarne l'elezione. E' chiaro che questo risultato non si ,consegue se non 
quando maggioranza e minoranze possono calcolare abbastanza esattamente 
le loro rispettive forze: altrimenti è persino possibile che le seconde otten-
gano un numero di eletti maggiore che non la prima. 
E) Si hanno poi molti sistemi di rappresentanza proporzionale delle 
minoranze, ciascuno dei quali ha metodi particolari di attuazione, ma che'. 
a prescindere dalle differenze secondarie, possono raggrupparsi nelle seguenti 
categorie. · 
1) Sistemi a voto trasferibile o preferenziale. Fra essi, il pi:ù :1oto ~ 
quello escogitato da Tommaso Hare (1857). L'elettore vota per una lista di 
candidati che sceglie liberamente, indicandoli in ordine di preferenza. Av~ 
venuta la votazione, si divide il numero dei votanti per il numero dei segw 
assegnati al collegio: il quoziente così ottenuto corrisponde al numero di 
voti necessario e sufficiente perchè un candidato sia eletto. Procedendosi allo 
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spoglio delle sc_hede? quando il candidato iscritto per primo in esse raggiunge 
tale num:ro ~1 voti, si considera eletto, e tutti i voti che ulteriormente gli 
sono stati dati non vanno più a suo vantaggio, ma si trasferiscono a chi 
nelle. sched~ ha il secondo posto, finchè anche quesf ultimo, raggiungendo il 
quoziente, e eletto, e allora gli ulteriori voti vanno a beneficio del terzo, e 
così via. E' sistema molto complicato, che si complica ancor di più quando, 
per ovviare all'inconveniente che, in caso di grande dispersione di voti, non 
tutti gli eligendi raggiungano il quoziente, si procede alla c. d. rettificazione 
di questo, cioè il numero dei votanti si divide pel numero dei seggi più uno, 
ottenendo così un quoziente più piccolo e quindi più facilmente raggiun-
gibile. Del resto, è anche possibile che un candidato riesca a prevalere su 
un altro, solo perchè le schede che portano il suo nome vengano per caso 
estratte dall'urna prima delle schede che portano il nome di" questo ultimo, 
in modo da conseguire prima il quoziente. E si può aggiungere che, anche 
col quoziente rettificato, non si è sicuri che tutti gli eligendi riportino il 
numero di voti da questo indicato, e allora la distribuzione dei seggi ( dei 
« residui ») fra coloro che non hanno riportato tale numero di voti, comun-
que si faccia, non può più aver luogo secondo il principio della proporzio-
nalità. Analoghi al sistema dell'Hare, sono altri sistemi, come quelli dell' An-
dra e del Clark: quest'ultimo ancor più complicato allo scopo di ottenere 
una proporzione matematicamente più esatta nella distribuzione dei resti. 
. 2) Sistemi delle liste concorrenti. L'elettore vota per una lista di 
nomi e in ciascuna lista è eietto un numero di candidati proporzionale al 
numero dei voti riportato dalle varie liste. L'esattezza di tali sistemi, appa-
rentemente più semplici dei precedenti, vien meno anche in essi, quando si 
tratta di attribuire i c. d. residui, che o si assegnano alla lista che ha ripor-
tato il maggior numero di voti e quindi a beneficio della maggioranza; op-
pure alle liste che hanno il maggior residuo e allora vanno a beneficio ora 
della maggioranza ' ora delle minoranze, secondo i casi; o anche alle liste 
dello stesso partito o di partiti « apparentati >J, sommando i resti che tali 
liste abbiano in vari o in tutti i collegi. 
I vari sistemi che rientrano in questa categoria si differenziano per più 
motivi. Anzi tutto pel modo con cui risolvono quest::t questione dei resti. 
In secondo luogo, per le operazioni matematiche che servono ad accertare 
i risultati della elezione: sistema del divisore comune (D'Hondt), del multi-
plo compne (Furet) etc. In terzo luogo e più sostanzialmente, per la mag-
giore o minore libertà concessa all'elettore di comporre la lista per cui egli 
vota. La proporzione esatta non può raggiungersi se non quando gli elettori 
possono scegliere fra le liste presentate prima, ma non possono introdurre in 
esse alcuna modificazione. Ciò però vincola troppo la loro libertà e dà un'ec-
cessiva influenza ai c. d. comitati elettorali e agli organi dei vari pa·rtiti, che 
preparano e propongono le liste. Per ovviare a tale inconveniente, si dà tal-
• volta facoltà all'elettore o di cancellare dalla lista i nomi che non gli sono 
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graditi, o di aggiungerne degli altri, compresi in altre liste, o a dirittura di 
comporre del tutto liberamente la lista: questa sua maggiore libertà è però 
evidentemente a tutto scapito dei rigore del principio proporzionale. Spe-
cialmente per tali ragioni, si sono "talvolta ritenuti preferibili ·i sistemi a voto 
trasferibile o preferenziale, per i quali, come si è detto, l' <';lettore ha libertà 
di comporre la lista. 
3) Sistema del numero variabile dei deputati. Con esso, non mai 
attuato in pratica, si avrebbe un numero fisso di deputati eletti col principio 
maggioritario, ai quali se ne aggiungerebbero altri .in numero proporzionale 
ai voti che le minoranze avessero riportato in confronto di quelli ottenuti 
dalla maggioranza. 
Si potrebbero inoltre accennare altri sistemi, per dir così misti, che cer-
cano di contemperare in vari modi più o meno ingegnosi alcuni di quelli 
di cui si è fatta parola, a prescindere da qualche sistema (Cassel, Boutmy) 
per cui il principio della rappresentanza delle minoranze dovrebbe trovare 
applicazione, non nel meccanismo elettorale, ma nella divisione degli eletti 
in diverse categorie, nel senso che essi, nella Camera, disporrebbero di un 
solo voto o di un numero maggiore di voti, a seconda che fossero ·stati eletti 
o con un numero minimo di voti o con un multiplo di esso. 
6. Degli altri principii attinenti alle elezioni, si possono ricordare i 
seguenti che hanno principalmente carattere procedurale. 
r) La rinnovazione della Camera in taluni ordinamenti può essere, 
oltre che totale, nei casi che saranno indicati in seguito, e quindi per mezzo 
di elezioni generali, anche parziale, sia quando si rende vacante un numero 
di seggi più o meno rilevante, stabilito dalla legge, sia quando si rendono 
vacanti i seggi ( o il seggio) assegnati a singoli collegi, o i nfìne quando è 
adottato il sistema di rinnovare periodicamente la Camera per una frazione 
dei suoi componenti: per un terzo, per un quarto, etc. 
2) Variano, come è naturale, i termini entro i quali si debbono indire 
le elezioni e quelli che debbono correre fra la convocazione e la riunione dei 
collegi. In taluni ordinamenti, le elezioni debbono aver luogo tutte nello 
stesso giorno; secondo altri, successivamente in giorni diversi, specialmente 
quando è ammesso che la stessa persona possa a diverso titolo essere elettore 
in vari collegi e, quindi, aver bisogno di recarsi in più luoghi distanti !'uno 
dall'altro. 
3) Può non essere obbligatoria alcuna candidatura ufficiale, il che di 
solito avviene quando i collegi sono uninominali. Quando, invece, la vota-
zione avviene per liste, è per lo più regolata la formazione e la presentazione 
di esse. Il metodo più semplice è quello di richiedere che ogni lista sia pre-
sentata da un numero minimo di elettori determinato dalla legge, la quale 
talvolta stabilisce, oltre questo numero minimo, anche il numero massimo, 
per evitare ostentazioni di forza, da parte dei vari partiti, che, fatte prima 
delle elezioni, potrebbero turbarne la spontaneità e la serenità. Altre volte, 0 
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la _compilazi~ne_ d:lle liste può essere riservata a partiti riconosciuti come 
talt, ad assoc1az10ru od enti di carattere più o meno pubblico, etc. E, come 
si_ è detto, le modificazioni delle liste da parte dei singoli elettori può essere 
vietata o ammessa entro certi limiti o consentita senz'altro. 
4) Si suole · anche re.golare la forma che le schede debbono avere an-
che perchè si possano evitare più facilmente le individuazioni dei votanti. 
5) L'espressione del voto è segreta. Di regola, è anche personale: solo 
eccezi~nalmente, p. es., in caso di irp pedime;:ito fisico, l'elettore può fare 
esprimere il suo voto da uh altro e1etto;e di sua fiducia. 
6) Così la volontà di chi partecipa all'elezione come di chi se ne 
astiene dev'essere pienamente libera, cioè non viziata da violenza fisica o mo-
rale, da dolo o da raggiri, da iThdebite influenze di autorità, da corruzione, 
etc. Inoltre il voto sarebbe nullo se contenesse designazioni o manifestazioni 
non permesse dalla legge. Qualsiasi altra espressione di volontà, che avessè 
luogo, non nell'atto di elezione, ma prima o dopo, sarebbe nulla essa stessa, 
ma non produrrebbe la nuliit). nè del voto singolo nè della votazione com-
plessiva: in tale senso e con tale effetto è, in particolare, da intenders1 
il divieto di conferire un mandato imperativo. · 
L'invalidità dei singoli voti e la non libera astensione producono la nul-
lità della votazione complessiva del collegio solo quando si può per le cir-
costanze ritenere che, senza quelle cause illegittime, il risultato della vota-
zione sarebbe stato diverso. Può anche darsi che la causa di nullità operi sul 
risultato complessivo, senza che abbia prima determinato la nullità dei sin-
~li wti. .. 
7) L'accertamento dei risultati delle lezioni e la proclamazione degli 
eletti hanno luogo per mezzo di autorità e con procedure che, essendo parti-
colari ai vari ordinamenti, qui non è il caso di accennare. Invece, la verifica 
e la convalida delle elezioni spetta alla Camera e ne .:ostituisce ur1a tradi-
zionale prerogativa, come si dirà nel paragrafo seguente. 
8) L'elezione è irrevocabile dagli elettori. La costituzione russa ha 
invece disposto che ciascun deputato è tenuto a render conto della sua atti-
vità agli elettori e può dalla maggioranza di essi venire revocato in ogni 
tempo. 
§ 4. - LE GUARENTIGIE, L'ORGANIZZAZIONE 
E IL FUNZIONAMENTO DELLE CAMERE 
1. I principii generali che bisogna tener presenti nell'esame di questa 
ampia materia e che sono, quando il Parlamento è bicamerale, comuni in 
gran parte ad entrambe le Camere, si possono riassumere nei seguenti. 
r) Il Parlamento ha funzioni principalmente ed essenzialmente legi-
slative, che esso esercita in molti Stati col concorso del capo dello Stato, ma 
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in altri ordinamenti senza questo concorso, come sarà detto più particolar-
mente in seguito (XXII, § 1). Nei governi parlamentari, gli competono inol-
tre funzioni ispettive e di controllo sulle istituzioni del potere esecutivo (XXIII, 
nn. 5, 6). Dal suo carattere di istituzione costituzionale deriva poi il prin-
cipio della sua piena indipendenza nell'esercizio di tutte le sue attribuzioni 
da ogni altra istituzione o autorità. 
2) Nei Parlamenti bicamerali, è esclusa anche ogni subordinazione del-
l'una verso l'altra Camera. Di regola anzi, entrambe le Camere hanno, nel-
1' ambito delie funzioni per cui è richiesto il loro concorso, competenze fon-
damentalmente uguali. Siffatta uguaglianza però non è sempre assoluta, co-
me è invece nella cotituzione sovietica, e talvolta subisce deroghe più o me-
no gravi. Così, un principio tradizionale, residuo di quello àntico per cui i 
tributi dovevano essere consentiti dai rappresentanti i contribuenti stessi, 
limita in certa misura e spesso solo indirettamente la competenza in materia 
finanziaria e tributaria della Camera non elettiva rispetto a quella elettiva 
(v. appresr,o: XXII, § 1, nn. 3, 4). Senonchè, in Inghilterra le attribuzioni 
della Camera dei lords attinenti alla legislazione, non soltanto finanziaria, 
sono state di recente (19rr) molto ridotte e trasformate in una semplice facol-
tà di veto sospensivo. E talune costituzioni di :lltri Stati (Germania, Cecoslo-
vacchia, Polonia), posteriori alla guerra 1914-1918, ne hanno seguito l'esem-
pio. Inoltre, un principio di semplice correttezza costituzionale, cui si è avuta 
occasione di accennare, consiglia alla Camera alta una certa remissività, il 
cui grado non è determinabile a priori, nelle sue eventuali divergenze con 
l'altra Camera, ~l che, come si vedrà, implica anche la iiUé1 minore influ~nz~ 
sulla vita del Gabinetto, che si appoggia, più che su di essa, sulla fiduc~a- d1 
quest'ultima: la Camera alta, specie se non è rappresentativa, « non fa cns1 >>. 
Per compenso, essa ha, di solito, attribuzioni esclusive, cui la seconda Ca-
mera è del tutto estranea, come quelle giurisdizionali che le competono quan-
do si costituisce in Alta Corte di giustizia. 
_ 3) L'indipendenza delle Camere si traduce positivamente nella loro 
c. d. autonomia, che implica una serie di poteri, di prerogative, di immun~tà 
che concernono molti momenti della loro organizzazione e del loro fu~z,~-
namen to, nonchè la posizione individuale dei loro membri. Le norme g:m_n-
dìche che regolano tale materia sono integrate da talune regole conven:'1~-
nali dirette ad assicurare il mutuo rispetto, la dignità, il prestigio delle 1st1-
tuzioni parlamentari. 
4) Una generalissima estrinsecazione di siffatta autonomia consiste nel: 
la facoltà che alle Camere compete di determinare per mezzo di regolamenti 
interni il modo di esercizio delle" loro funzioni. Questi regolamenti deb~ono 
mantenersi nei limiti dei poteri speciali che le Camere possono eser~1tare 
verso i loro uffici, i loro membri, e anche le persone estranee con cm esse 
vengono in rapporti: i ministri, coloro che partecipano alle funzioni giudi-
ziarie della Camera alta, il pubblico che assiste alle sedute, etc. Donde la 
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cons~guenza che tali regolamenti non derogano e nemm~no aggiungono alle 
l~gg1 e ~lle norme generali, di cui però talvolta contengono l'interpretazione 
d1 massima adottata dalle Camere. 
5) Diverso carattere possono invece avere le norme che le Camere de-
termin~no per mezzo della loro giurisprudenza e, in genere, per mezzo dei 
loro usi e rnnsuetudini: mentre infatti alcune di esse non differiscono da 
quelle contenute nei regolamenti interni, altre hanno carattere ed efficacia 
di norme giuridiche generali, ed altre in.fine rientrano fra le regole conven-
zionali. 
6) Un'importante conseguenza del principio di autonomia è la insin-
dacabilità da parte di altre autorità dello Stato, anche o-indiziarie, non degli 
atti delle Camere in sè e per sè, ma del procedimento ~on cui essi vengono 
deliberati. E rintrano fra gli « interna corporis n, sottratti ad ogni investiga- .. 
zione esterna, non solo le procedure che sono regolate da norme dettate dalle 
stesse Camere, ma anche quelle cui si riferiscono norme contenute nelle 
leggi, anche costituzionali. 
2. Ciascuna Camera compie i propri lavori senza l'intervento attivo 
di persone estranee. Tale regola non ha applicazione per le funzioni giuri-
sdizionali della Camera alta e subisce delle eccezioni, qualcuna delle quali 
soltanto apparente, nei seguenti casi. 
1) Come si è accennato, le due Camere si riuniscono talvolta in unica 
assemblea, o per deliberare, come quando proceidono all'elezione della per-
sona o delle persone poste a capo della repubblica, o per assistere a cerimo-
nie, quali il giuramento del capo dello Stato, l'inaugurazione della legisla-
tura etc. 
2) I ministri e i commissari del governo hanno, non però per tutte le 
costituzioni (p. es., non in Inghilterra e negli Stati Uniti dell'Amenca), l'"in-
gresso nelle Camere e debbono esser sentiti sempre che ne facciano richiesta, 
ma non hanno voto deliberativo nell'una o nell'altra, se non ne sono membri. 
3) Talvolta si fa luogo alla nomina di commissioni miste di membri 
delle due Camere, per procedere ad inchieste, costituire consigli di vigilanza 
sù pubbliche amministrazioni, esprimere voti o pareri, e queste commissioni 
vengono spesso a contatto con estranei. 
4) Di regola, è data facoltà ad ogni cittadino e talvolta anche a chi 
non è cittadino, di indirizzare alle Camere petizioni su qualsiasi oggetto, sia 
per reclamare la soddisfazione di interessi particolari, sia per incitare e pro-
muovere, nell 'interesse generale, la loro opera. Le petizioni non possono esser 
presentate personalmente alle Camere e non possono nemmeno - tranne 
che dalle autorità costituite, per le materie di loro competenza - esser fatte 
in nome collettivo. 
3. Il principio dell'autonomia delle Camere deve mtegrarsi con l';:iltro 
che tende a conseguire la collaborazione di esse, sia fra di loro, sia con le 
altre istituzioni costituzionali. In alcuni ordinamenti, come in quelli degli 
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Stati Uniti d'America e della Russia sovietica, si sono istituite speciali com-
missioni comuni alle due assemblee, specialmente con la funzione di elimi-
nare i conflitti fra di esse. Più generalmente e più comprensivamente, le va-
rie relazioni di cui è parola sono di regola mante11ute in parte per mezzo 
di precise norme, in parte mediante l'esercizio ~E certi poteri discrezionali 
del Capo dello Stato. Fra le prime sono da menzionarsi le seguenti. 
X r) Il lavoro delle due Camere deve svolgersi entro il medesimo pe-
riodo di tempo: ogni riunione di una Camera fuori di questo periodo. è 
illegale e gli atti ne sono nulli. 
2) Le due assemblee sono intermittenti nel loro funzionamento; quel-
le i cui membri non ·sono nominati a vita e che debbono rinnovarsi, quando 
ne è il caso, non per frazioni, ma interamente, sono intermittenti anche per 
la loro esistenza. 
I poteri discrezionali attribuiti al capo dello Stato ·hanno sempre il fine, 
che ne segna anche il limite, di mantenere la coordinazione delle Camere 
con le altre istituzioni e rendere possibile la soluzione degli eventuali con-
flitti. 
In base a questi poteri, egli può procedere a nuove nomine di mem?ri 
delle Camere, si intende quando esse rientrano nella sua competenza e quin-
di non si tratti di Camere elettive o per la cui formazione siano stabiliti altri 
sistemi; e ciò, non solo allo scopo di mantenere la compagine normale del-
l'assemblea, con la sostituzione delle persone che questa va perdendo, ma 
anche, sia pure in via del tutto straordinaria, per un altro scopo: quello di 
influire sull'atteggiamento politico della Camera, facendovi entrare contem-
poraneamente (mediante le c. d. infornate) un numero notevole di persone 
nuove. C_onsiderato in sè e per sè, non può sempre dirsi che questo fine renda 
esorbitante l'esercizio del potere di nominare, senza limite di numero, i 
componenti delle dette Camere. In certo senso, esso corrisponde a quello per 
cui è consentito sciogliere e rinnovare le Camere elettive, anche perchè esse 
possano eventualmente modificare il loro indirizzo politico: quando una Ca-
mera non può sciogliersi nè con atto generale nè con la revoca delle singole 
nomine, l'unico mezzo per conseguire questo intento è quello opposto, di 
immettervi nuovi componenti. Però è potere delicatissimo e pericolosissimo, 
se non è esercitato in casi del tutto straordinari ed entro limiti che non si 
possono precisare in generale. 
,, Di regola, negli Stati monarchici, il capo dello Stato può sciogliere le Ca-
mere elettive; prima del termine prtfisso per la loro rinnovazione normale, 
ma solo dopo che esse abbiano cominciato a funzionare, altrimenti tale potere 
si risolverebbe in un annullamento delle elezioni. Tale scioglimento può aver 
luogo per diversi motivi: per eliminare i dissidi che siano sorti o nella Ca-
mera o con essa, se non sono altrimenti eliminabili e assumono una certa 
gravità; perdi.è gli elettori, quando occorra procedere ad importanti riforme; 
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legislative, tengano di ciò conto nelle elezioni; per evitare che, col decorso 
del termine massimo di vita consentito per legge all'assemblea, questa resti 
sciolta ipso iure in un momento in cui fosse necessario o opportuno che po-
tesse funzionare. Negli Stati repubblicani, non si ha questo potere di sciogli-
mento discrezionale e alcune costituzioni lo limitano in vario modo : così in 
Francia il presidente della repubblica non può sciogliere il Senato, che è eiet-
tivo, e può sciogliere la Camera dei deputati solo dietro parere conforme del 
Senato. In Russia, il Presidio del Soviet supremo può sciogliere entrambe le 
Camere in caso di un disaccordo fra esse che non si riesca a comporre. In 
ogni caso, la Camera sciolta dev'essere riconvocata entro un certo termine. 
4. Così o per effetto immediato di una disposizione legislativa o per un 
provvedimento del capo dello Stato, viene determinata la c. d. legislatura, che 
in taluni ordinamenti, come in quello russo, è indicata anche col nome di 
sessione, mentre in altre costituzioni la sessione è uno dei periodi in cui può 
dividersi la legislatura. Questa ha inizio con le elezioni generali e termina col 
dissolvimento normale della Camera o col suo anticipato scioglimento. Tale 
periodo, per conseguenza, riguarderebbe propriamente la Camera eletta a 
tempo e che si rinnova integralmente, ma, quando una delle due Camere è 
vitalizia, o si rinnova a frazioni, può avere effetti anche per essa, per il prin-
cipio che richiede la contemporaneità di lavoro delle due assemblee. 
Quando, come si è detto, la legislatura si divide in sessioni, spetta al capo 
dello Stato di aprire, chiudere o anche prorogare semplicemente tal~ sessioni , 
purchè le Camere siano convocate in ogni caso entro un certo tempo, che di 
solito non può oltrepassare l'anno. Se tale convocazione non ha luogo, in 
alcuni Stati è consentito che le Camere si riuniscano di pieno diritto, appena 
decorso il termine legale; in altri viceversa, come in Italia, siffatta riunione 
non è permessa. 
Durante la sessione o durante la legislatura, le Camere possono sempre-
deliberare da sè e ciascuna per suo conto quelle brevi interruzioni della pr0-
pria attività che si dicono aggiornamenti, e la correlativa ripresa dei lavori. 
Per principio consuetudinario, che deriva dal diritto inglese, un effetto 
della chiusura della sessione, e quindi anche della legislatura, è che resta an-
nullato e senza valore tutto il lavoro parlamentare che non sia stato portato 
a compimento da entrambe le Camere: in modo che, inaugurandosi il nuovo 
periodo, occorre che esso, se non si vuole abbandonarlo, sia, almeno di regola, 
ricominciato e~ novo. Così pure cessano quelle organizzazioni interne delle 
Camere (uffici, commissioni, giunte) preordinate pel compimento del lavoro 
medesimo. Ciò invece non si verifica per la proroga della sessione, che im-
porta una semplice sospensione dei lavori. 
· La fine poi della legislatura, di cui è conseguenza il rinnovamento di al-
meno una Camera, produce una specie di soluzione di continuità fra l'as-
semblea sciolta e quella che le subentra, in modo che questa si considera come 
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diversa dalla prima, quasi un'altra istituzione. Però, tale concezione è ve-
nuta in pratica attenuandosi, e spesso ·la nuova Camera adotta tacitamente le 
deliberazioni dell'antica: così p. es., per i regolamenti interni, che non per-
dono la loro efficacia per lo scioglimento dell'assemblea che li ha deliberati. 
· 5. Questi i principii più generali che concernono le Camere comples-
sivamente considerate. Per quanto riguarda la ,,ondizione giuridica degli ap-
partenenti ad esse, sono da rilevarsi i seguenti altri principii. 
. r) Essi, di regola, non hanno l'obbligo di accettare nè di conservare la 
carica loro conferita (v. appresso, n. ro). Finchè vi rimangono, debbono eser-
citarne le funzioni, sebbene questo dovere sia sfornito di sanzioni immediate: 
non possono quindi assentarsi dalle sedute se non per regolare congedo o giu-
stificati motivi. 
2) Il loro ufficio non è retribuito. Tuttavia, ai membri delle Camere 
elettive, così delle Camere alte come delle seconde Camere, viene di règola 
corrisposta un'indennità a titolo di rimborso di spese. Nell'antico diritto in-
glese e francese, tale indennità era corrisposta agli eletti dai loro elettori: non 
richiesta più dai primi, essa cadde per lungo tempo in disuso. Venne poi ri-
pristinata dalle leggi costituzionali moderne, nonostante vive resistenze, anche 
quando precedenti norme, come lo Statuto italiano, l'avevano espressamente 
vietata, ma oramai essa grava o sul bilancio generale dello Stato o su quello 
delle singole Camere: talvolta, in parte sull'uno e in parte sull'altro. Le dif-
ferenze che da principio si erano stabilite fra i membri delle due · Camere, a 
svantaggio di quelli della Camera alta, sono venute a poco a poco scampa· 
rendo, e adesso godono dell'indennità anche i membri delle Camere non 
elettive, come i senatori in Itaiia: non. così gli appartenenti a Camere con 
accentuato carattere aristocratico, come i lords inglesi. L'indennità, della 
quale non è ammessa nè rinuncia nè cessione, cònsiste di solito in una somma 
annua, cui talvolta si aggiungono assegni fissi giornalieri per coloro che in-
tervengono alle sedute . 
. 6. Le Camere sono protette da una serie di guarentigie, alcune delle 
quali si riferiscono a ciascuna di esse considerata nel suo complesso, mentre 
altre, pure essendo sempre dirette alla protezione dell'intero. corpo, si river-
berano sui singoli loro componenti, determinando a favore di essi legittimi 
interessi (VIII, § 5, n. 2). 
Fra le prime, sono da menzionare le seguenti. 
r) Speciali norme penali puniscono gli attentati diretti a,d impedire alle 
Camere l'esercizio delle loro funzioni, nonchè il vilipendio di esse. 
2) Il principio dell'autonomia di ciascuna Camera è stato interpretato 
dalle consuetudirii e dai regolamenti interni nel senso che le assemblee non 
solo possono escludere ogni intervento estraneo dall'esercizio delle loro fun-
zioni, ma possono anche impedire o eventualmente assumersi esse stesse l'eser-
cizio di funzioni rientranti n·ella competenza normale di altre autorità, quando 
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ma l 'i~tero e?ificio della Camera goòe così di una specie di immunità per cui 
nel recmto d1 esso non può introdursi alcun pubblico ufficiale o agente della 
forza pubblica per compiervi atti del proprio ufficio, senza il permesso della 
Camera e comunque non prima che sia stata tolta o sospesa la seduta. Anzi, 
le _Came~e stesse, _per mezzo di propri organi, esercitano il potere di polizia 
nei locali suddetti, ed hanno perciò alla propria dipendenza una guardia di 
serv1z10. 
7. Fra le seconde guarentigie, hanno una particolare importanza quelle 
che costituiscono particolari immunità personali dei membri delle Camere. 
r) E' principio fondamentale che deriva dal diritto inglese che essi non 
sono sindacabili per ragione delle opinioni da loro emesse e dei voti dati nelle 
Camere: ciò non importa alcuna limitazione alla libertà di discuterli e criti-
carli, ma importa soltanto che per tali atti ( ed è controverso se anche per altri 
che vi si ricollegano più o meno direttamente) è esclusa ogni responsabilità 
giuridica: sia penale, sia civile, sia disciplinare, così ai fini della disciplina 
intern~\ delle Camere come per quanto riguarda la disciplina cui possono esser 
soggetti i membri di queste verso altre autorità, quando ricoprono altre cariche 
civili o militari. 
2) Gli appartenenti alle Camere elettive non possono, durante la legi-
slatura o, se questa si divide in sessioni, durante la sessione, essere arrestati, 
fuori del caso di flagrante delitto, nè tradotti in giudizio penale, anche innanzi 
a tribunali speciali o eccezionali, senza il previo consenso della Camera, che 
deve esc;ere àato espressamente su ciascuno di questi due provvedimenti. Se si 
comincia ad appartenere alla Camera quando l'arresto o la traduzione 1r. giu-
dizio siano già avvenuti, sarà necessario liberare l'arrestato e sospendere il giu-
dizio, finchè la Camera non abbia dato il suo 2ssentimento. Questo a rigore 
non occorrerebbe (però prevale la soluzione opposta) quando l'arresto non ha 
carattere preventivo, ma è conseguente ad una pena legalmente inflitta. L';m-
torizzazione data dalla Camera non ha più effetto per chi cessa di appartenere 
ad esse, in modo che deve essere ripetuta in caso di rielezione. 
La competenza che ha la Camera di accordare o negare l'autorizzazione 
ha carattere prevalentemente politico e, quindi, i criteri con cui può esercitarsi 
non debbono essere soltanto di stretta giustizia, ma possono anche essere d1 
semplice opportunità politica. Sia per tale carattere, sia perchè deriva da una 
prerogativa costituzionale della Camera, essa è esclusiva e, quindi, in caso di 
conflitto con l'autorità giudiziaria sulla esistenza o sulla estensione dell'immu-
nità, deve prevalere la risoluzione della Camera. 
Tale immunità nel diritto inglese non si estende agli arresti e alle costri-
zioni personali derivanti da reati, ma è limitata a quelli relativi a cause civili. 
L'estensione di essa alla materia penale è stata stabilita dalle costituzioni fran-
cesi e da quelle che hanno imitato queste ultime. L'arresto per debiti, oramai 
quasi generalmente abolito, è stato regolato con disposizioni particolari: p. es., 
lo Statuto italiano non l'ammetteva, neppure con l'autorizzazione della Ca-
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mera, durante la sessione, nonchè tre settimane prima dell 'iniz.io e tre setti- . 
mane dopo la cessazione di tale periodo. Anche nella Russia i deputati non pos-
sono essere tradotti in giudizio nè arrestati senza il consenso del Soviet su-
premo o, nell'intervallo delle sessioni, dal Presidio del Soviet supremo. 
3) Per l'antico principio che richiedeva che si dovesse .esser giudicati dai 
pari, conservato in Inghilterra per la Camera dei lords e applicato nelle costi-
tuzioni francesi alle Camere vitalizie, i membri di queste sono di regola sot-
tratti, per quanto concerne la giustizia penale, alla giurisdizione sia dei tribu-
nali comuni sia di altri tribunali speciali o anche eccezionali, e sottoposti invece 
alla giurisdizione della stessa Camera. Così è stabilito per il Senato italiano, il 
quale è competente a giudicare i delitti e le contravvenzioni dei senatori e a 
compiere gli atti di polizia giudiziaria attinenti a questi reati: quindi, tranne 
il caso di flagrante reato, nessun senatore può essere arrestato se non per ordine 
del Senato, e un ordìne analogo è necessario per procedere a visite e perquisi-
zioni domiciliari presso i senatori, a meno che esse siano dirette ad istruire 
reati commessi non da loro, ma da altre persone. Se poi l'arresto è motivato da 
una sentenza pronunciata da altra autorità, prima della nomina a senatore, 
l'arresto medesiqio non può essere seguito o mantenuto se non dietro autoriz-
zazione del Senato. 
4) Altra immunità, che non è stabilita espressamente, ma che, costi-
tuendo le guarentigie parlamentari un diritto non eccezionale, ma soltanto spe-
ciale, sembra si possa desumere dai principii generali, se non dall'analogia 
legis, è quella per cui i membri delle Camere non potrebbero essere assogget-
tati, senza l'autorizzazione di queste, a provvedimenti di polizia che, di re-
gola, importano restrizioni alla libertà personale. Più difficilmente potrebbe 
accogliersi l'opinione, autorevolmente sostenuta, che l'immunità parlamentare 
relativa all'arresto debba estendersi al giudizio rii interdizione. 
Giova infine ricordare che, oltre le immunità accennate, alcune costitu-
zioni ne stabiliscono altre di minore importanza: p. es., in Francia, i membri 
delle Camere non possono in tempo di pace prestare servizio militare durante 
la sessione, neppure col loro consenso, se non dietro domanda del ministro 
della guerra e decisione favorevole dell'assemblea; in Cecoslovacchia, essi sono 
dispensati -dall'obbligo di testimoniare su fatti di cui siano venuti a conoscenza 
per ragione del loro ufficio, etc. , 
Il fondamento di tutte queste immunità· è da ricercarsi non soltanto nel 
bisogno di tutelare il potere legislativo da ogni attentato del potere esecutivo 
e nella convenienza di non distrarre senza aravi motivi i membri del Parla-o . .... 
mento dall'esercizio delle loro funzioni, ma nel principio più generale, che 
comprende quelli ora menzionati, dell'indipendenza ed autonomia delle Ca-
mere verso tutti gli altri organi e poteri dello Stato. Di talé principio esse costi- . 
tuiscono una delle varie . applicazioni o, meglio, una particolare guarentigia. 
Da ciò la conseguenza che si tratta di prerogative che spettano alle Camere, 
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nonostante che se ne avvantaggino anche i singoli appartenenti ad esse, e che 
quindi non sono, almeno di regola, rinunciabili da parte di questi ultimi. 
8. Dei principii relativi alla costituzione e all'organizzazione delle Ca-
mere, basterà accennare i seguenti. 
I) Ogni Camera è sola competente per giudicare della validità dei ti-
toli di ammissione dei propri membri. Questa competenza, che si designa 
anche col nome di verifica dei poteri, è pure essa un'applicazione del prin-
cipio cli autonomia che vuole che la qualità di membro della Camera, poichè 
non dipende dalla stessa Camera, sia da essa almeno riconosciuta. Si tratta 
di un giudizio di mera legittimità, che esclude ogni apprezzamento sull'op-
portunità della nomina o dell'elezione; che non ha carattere giurisdizionaie, 
nemmeno quando assume, come per le elezioni contestate, forme simili a 
quelli dei dibattimenti giudiziari; e che deve sempre compiersi, almeno per 
quanto riguarda alcuni punti essenziali, anche se non ci siano dubbi e con-
troversie. Ciascuna Camera regola con norme interne tali giudizi, che danno 
luogo a decisioni definitive di regola non revocabili . Di recente, forse sull'e-
sempio della Camera dei comuni inglese, che ha rinunciato a questa pre-
rogativa, si va però diffondendo la tendenza ad attribuire siffatti giudizi ad 
autorità giurisdizionali. La recente costituzione sovietica ha invece attribuito a 
ciascuna delle due Camere la verifica dei poteri dei propri membri . 
2) Il momento in cui giuridicamente la qualità di membro della Ca-
mera comincia a produrre i suoi effetti è quello in cui essa è « proclamata n . 
Varia però il momento di questa proclamazione. Quando hanno luogo le ele-
zioni generali, la proclamazione degli eletti è fatta prima che la Camera si 
riunisca e da autorità ad essa estranea, quindi prima della convalida delle ele-
zioni e della prestazione del giuramento degli eletti. Nel caso di elezioni par-
ziali o se la Camera non è elettiva, la proclamazione può avvenire dopo la 
verifica dei poteri è la prestazione del giuramento, come usa nel Senato italiano. 
A questo proposito è da rilevare che non in tutti gli ordinamenti è pre-
scritto il giuramento. 
9. Le Camere così costituite hanno un'organizzazione in massima parte 
determinata dalle loro norme interne. 
1) Anzi tutto, ciascuna Camera ha un ufficio di presidenza, che rimane 
in carica, secondo i diversi ordinamenti, o per l'intera legislatura, o per la 
sessione, e anche negli intervalli fra le legislature o le sessioni, o finchè non 
venga revocato, o soltanto per un dato tempo (per un anno, in Francia). Tale 
ufficio si compone di un presidente, di uno o più vicepresidenti, nonchè di 
segretari e questori. Variano i sistemi di nomina di tale persone. Nelle as-
semblee elettive, la nomina è per lo più fatta dalla stessa assemblea. Per la 
Camera dei comuni inglese, essa è formalmente approvata dal re. Nel Se-
nato americano è presidente del Senato il vicepresidente della repubblica. 
Per le assemblee non elettive è più frequente il sistema della nomina fatta 
dal capo dello Stato, specialmente per le persone del presidente e dei vice-
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presidenti: così nel Senato italiano, il quale però, per una disposizione rego-
lamentare che rimase in vigore per un certo tempo, procedeva a « designare 
rispettosamente alla Corona i Senatori ai quali sarebbe (stato) desi,derio del-
[' assemblea che venisse conferita dal Re la nomina a presidente e a vice-
presidente>>. 
2) Poichè in alcuni stadi il lavoro delle Camere non è compiuto dal-
l'intera assemblea, ma da una parte dei suoi membri, ciascuna Camera si 
divide in uffici, commissioni permanenti o temporanee, giunte, comitati, 
variamente costituiti secondo i regolamenti interni. 
3) Dipendono da ciascuna Camera taluni uffici amministrativi e isti-
tuti (archivi, biblioteche etc), i cui impiegati hanno una posizione giuridica 
e un trattamento disciplinato dalle stesse Camere con piena autonomia. 
10. I membri delle Camere possono cessare dalla loro carica, oltre che 
per morte, per varie cause, le quali debbono essere constatate e dichiarate 
dalle Camere, che, in ordine a ciò, hanno poteri correlativi e analoghi a 
quelli che si riferiscono all'ammissione dei propri membri. Tra queste cause 
vanno menzionate : 
r) le dimissioni. In alcuni Stati, non è consentito ai membri delle 
Camere di lasciare ì'ufficio dopo averlo volontariamente accettato: così, al-
meno in principio e salvi ripieghi pratici, in Inghilterra, per quanto riguarda 
la Camera dei comuni. In altri Stati, che sono molto più numerosi, le dimis-
sioni sono invece libere. Esse, di solito, possono esser date anche senza alcuna 
motivazione. Però non si possono fondare su motivi inammissibili, neppure 
quando essi non siano stati espressi, ma risultino in modo certo (p. es., sul-
l'intenzione di fare atti di protesta, o di cedere a pressioni di elettori, etc.); 
e non si possono subordinare a condizioni, nè redigere in forma sconveniente. 
Quando la dimissione non ha alcuno di questi vizi ed è presentata da persona 
di cui consti, essendo avvenuta la convalida, la qualità di membro della 
Camera, questa ha il dovere di non respingerla e di prenderne atto. Essa 
non produce effetti prima che· ciò avvenga. Naturalmente, la Camera può 
fare pressioni perchè non si insista nelle dimissioni; 
2) l'acquisto della qualità di membro dell'altra Camera; 
3) la decadenza. Ess,a ha luogo quando vien meno uno dei reqms1t1 
generali che sono il presupposto necessario perchè si appartenga alla Ca-
mera: cittadinanza, godimento dei diritti civili e politici etc. . 
• 11. Per l'esercizio delle loro funzioni, le Camere hanno diversi mezzi 
e poteri procedurali, di cui converrà menzionare quell1 di carattere più 
generali, riservando l'esposizione degli altri alla trattazione delle singole fun-
zioni cui si riferiscono. 
r) Anzi tutto, le Camere, come ogni assemblea, sono investite di poteri 
disciplinari, regolati dalle loro norme interne scritte e non scritte. Essi, dat~ 
l'indipendenza e l'insindacabilità dei membri del Parlamento, sono contenuti 
in limiti molto ristretti, nel senso che non possono avere per oggetto la con-
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dotta di tale persone considerata nel suo contenuto sostanziale, e perciò hanno 
carattere meramente procedurale. Le sanzioni, in specie, che la disciplina par-
la1:1entare c~~porta, non sono di tal natura da prevenire in ogni caso e re-
pn~~re tutti i _po~sibili abusi, particolarmente quelli subdoli e violenti, di cui 
e tip~co. esemp10 ~l c. d. ostruzionismo. Di regola, i poteri disciplinari sono 
esemtati dal presidente; tal volta occorre la deliberazione dell'assemblea. Tali 
poteri possono riguardare :_ 
a) l'assemblea plenaria, un ufficio, una commissione, ed hanno per 
sanzioni il richiamo alla calma, la sospensione o il rinvio della seduta; 
b) i singoli membri della Camera: e allora dai semplici richiami 
vanno all'interdizione dalla parola, all'esclusione dall'aula anche per parec-
chie sedute, alla sospensione dell 'inèennità parlamentare e di altre conces-
sioni o benefici. In alcuni ordinamenti più antichi, era anche co'mminata la 
privazione per alcuni giorni della libertà personale, mediante la detenzione 
in luogni fissati dal regol;:irnento. Contro tali provvedimenti non è ammesso 
ricorso ad autorità estranee alla Camera; 
e) i ministri e i commissari del governo, in quanto assistono alle 
sedute parlamentari: essi non possono essere esclusi dall'aula e non si può 
loro interdire in modo assoluto la parola, ma sono sottoposti agli altri poteri 
che sono indispensabili per l 'ordine delle discussioni e delle deliberazioni; 
d) le persone estranee che siano presenti alle sedute. Contro di esse 
non ~ ammissibile, di n:'gola, che l'espulsione ::'. il deferimento all'autorità 
giudiziari a in caso di reati. ln Inghilterra, come già in altri paesi, ciascuna 
Camera può fare imprigionare coloro che insultano l'assemblea o i suoi 
membri o violano le sue prerogative. 
12. 2) Perchè le Camere possano convenientemente esercitare le loro 
funzioni, è spesso necessario che siano poste in grado di avere notizie e infor-
mazioni. Queste possono occorrere sia che si tr«tti di emanare provvedimenti 
legislativi, sia che si tratti di dare al Governo suggerimenti, censurarne la 
condotta o dichiararne la responsabilità. Le Camere non hanno però il diritto 
di conoscere ciò che il potere esecutivo crede che costituisca un segreto di 
Stato (internazionale, militare, di polizia) o quegli atti che per legge non pos-
sono esser resi pubblici o che siano comunque sottratti alla loi:o competenza. 
Talvolta è fatto obbligo dalla legge o dalla consuetudine di fare alle Camere 
determinate comunicazioni: p. es., dei trattati internazionali, sempre che -lo 
permettano la sicurezza e l'interesse dello Stato. Tal'altra è il potere esecu-
tivo che spontaneamente informa le Camere, come quando dà notizia del suo 
programma nel discorso con -:ui il capo dello St:i to inaugura la sessione o la 
legislatura. Altre volte, sono invece le Camere medesime che, per procurarsi 
le informazioili di cui abbisognano, debbono fare ùso di certi loro poteri, fra 
cui sono da menzionarsi i seguenti. 
a) Ai singoli membri delle Camere spetta la facoltà di rivolgere ai 
ministri interrogazioni e interpellanze, per _sapere se un fatto è vero, per 
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chiedere informazioni su un dato argomento, per sapere se si sia preso o si 
intenda prendere qualche provvedimento, etc. La differenza fra le inter-
rogazioni e le interpellanze ( queste ultime cleri vano dal diritto francese: il 
diritto inglese ammette soltanto le prime) consiste principalmente in ciò che 
l'interrogazione esclude, mentre l'interpellanza implica una discussione più 
o meno ampia e generale circa i motivi e gli intendimenti della condotta 
dei ministri. Questi possono, sotto la loro responsabilità, rifiutare la risposta 
e la discussione. La risposta al! 'interrogazione può essere orale o scritta se-
condo il desiderio espresso dall'interrogante. 
b) Caratteristico è il potere di inchiesta, che anch'esso deriva dalla 
pratica inglese ed ha oramai, anche negli altri Stati, il suo fondamento nelle 
consuetudini, giacchè le leggi su di esso o mancano o sono state emanate 
più tardi per regolarne qualche punto. Ciascuna Camera ha facoltà di deli-
berare un'inchiesta, purchè l'oggetto di essa rientri nelle sue attribuzioni. Ge-
neralmente, ] 'incarico vien dato ad una commissione di membri della Ca-
mera, nominati da questa o dal presidente; quando l'inchiesta è ordinata, 
come talvolta si è fatto, per legge, si suole formare una commissione mista 
di membri delle due Camere. L'attività della commissione è attività parla-
mentare che non può prolungarsi al di là della sessione. I mezzi di inda-
gine di cui essa può fare uso sono quelli comuni: esame di documenti, au-
dizione di testimoni, accesso sui luoghi etc. Però in molti casi questi poteri 
sono soltanto indiretti e rimangono senza sanzioni. Infatti, di fronte alle 
autorità amministrative, la commissione non ha che quei poteri il cui eser-
cizio le è consentito dall'ordine rivolto ,dai ministri ai propri dipendenti 
<li aiutare l'inchiesta: e tale ordine i ministri possono anche, sotto la loro 
responsabilità, non impartire. In rapporto alle autorità giudiziarie, mentre 
è ammissibile che un'inchiesta parlamentare si svolga su fatti che siano 
sottoposti ad istruzione da parte di queste ultime, è indubitabile che esse 
non hanno l'obbligo di cooperare con la commissione: si tratta di due 
indagini che giuridicamente sono indipendenti l'una dall'altra. E infine, 
in riguardo ai cittadini, in mancanza di una legge ( che iri Francia è stata 
di recente emanata), difettano i mezzi con cui si possano costringere a depor-
re e, in genet~, ad adempiere a tutte quelle prestazioni cui invece essi sono 
obbligati verso le autorità giurisdizionali. La costituzione russa ha una dispo-
sizione generale, per cui tutte le istituzioni e i funzionari pubblici sono 
tenuti a conformarsi alle esigenze della commissione e presentarle i mate-
riali e i documenti necessari. 
13. Come si è accennato, il lavoro delle c2mere, in taluni suoi stadi, 
e talvolta anche per intero, è svolto 110n in assemblea plenaria, ma in 
quelle sezioni delle Camere che sopra si. sono menzionate e che prendono 
nomi diversi: uffici, gìunte, commissioni, comitati etc. Secondo un sistema 
adottato in Francia e anche in Italia, la Camera si divide in uffici, ai quali 
sono assegnati, con sorteggio che si rinnova a hrevi intervalli, tutti i suoi 
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membri; il lavoro da essi compiuto è poi rivisto e coordinato da un ufficio 
centrale, composto di commissari desio-nati dai sino-oli uffici e infine è 
. t, i:, , 
presentato alla discussione dell'assemblea. Spesso però i lavori preparatori 
per talune attribuzioni delle Camere, siano legislative siano di altra natura, 
che _richiedono competenze tecniche o speciali, sono affidate a commissioni 
o giunte permanenti per tutta la sessione o anche temporanee. Secondo 
altri sistemi, i diversi uffici o le diverse commissioni sono formate tenendo 
conto della c. d. rappresentanza che i vari partiti hanno nella Camera. Di 
regola, siffatte sezioni, comunque formate, in cui la Camera si divide, com-
piono, come si è detto, .solo un lavoro preparatorio di quello che poi è pro-
seguito dall'assemblea plenaria. Ma in taluni ordinamenti, si è preferito per 
tutti o alcuni disegni di legge un diverso sistema: commissioni varie, cia-
scuna competente per date materie, esaminano, discutono e approvano tali 
disegni che sono distribuiti fra di esse, e la approvazione da parte della . 
commissione competente vale come :ipprovazione dell'assemblea intera. 
Le regole procedurali che debbono osservarsi dagli uffici, dalle commis-
sioni etc., sono stabilite dai regolamenti interni: in mancanza di tali norme 
si applicano quelle che valgono per le assemblee plenarie e, ove ciò non 
sia possibile, i principii generali relativi al funzionamento dei collegi. 
14. Invece, alcune norme fondamentali relative alla procedura delle 
assemblee plenarie formano oggetto di disposizioni statutarie o legislative. 
1) Le sedute di tali assemblee, a differenza di quelle delle commis-
sioni, sono pubbliche. In alcuni casi, però, le Camere possono riunirsi in 
comitato segreto, con le modalità disciplinate dai loro regolamenti. 
2) Nessuna seduta delle Camere è valida se non è presente la mag-
gioranza dei loro membri. I regolamenti e le consuetudini hanno inter-
pretato restrittivamente tale norma: così la presenza del numero legale è 
sempre presunta sino a che non risulti il contrario e, comunque, non si tien 
conto dei membri in congedo, o in missione, o notoriamente impediti. 
3) Le regole sulla discussione variano secondo la materia che ne forma 
l'oggetto, e, per quanto riguarda i disegni di legge, esse saranno accennate 
in seguito. Quelle sulle mozioni e gli ordini del giorno sono stabilite dalle 
singole Camere e variano in ciascuna <li esse. 
4) Le Camere deliberano con la maggioranza non dei votanti, ma dei 
voti validamente dati. Le votazioni ora sono palesi (per alzata di mano, per 
appello nominale, per alzata e seduta, per divisione, per acclamazione) ora 
sono segrete: la votazione segreta è, di regola, necessaria per l'approva-
zione del complesso di una iegge o per le deliberazioni concernenti persone. 
I voti non possono esser dati nè per lettera nè per procura. E' permessa 
l'astensione. 
5) Degli atti parlamentari vien fatta, di solito, una pubblicazione 
ufficiale e la documentazione dell'attività delle Camere si ha con gli scritti 
che vengono ad esse pre~entati, col processo verbale delle adunanze e col 
resoconto delle discussioni. 
16 
XIX 
LE ASSEMBLEE E LE ISTITUZIONI COSTITUENTI 
1. Più volte (I, nn. r, 2; VI, § 2, n. 2) si è accennato alla distmzione 
fra costituzione e legge, nonchè fra leggi costituzionali e leggi ordinarie. 
A quest'ultima distinzione fra du~ specie di leggi ne corrisponde, in molti 
ordinamenti, un'altra, che concerne la formazione delle une e delle altre. 
Una diversità nella formazione delle leggi costituzionali, rispetto a quella 
delle altre leggi, può aversi in vari momenti della vita di uno Stato e, a 
seconda di questi momenti, può assumere un particolare rilievo e parti-
colari caratteri. Può, cioè, aversi: o durante il procedimento di fatto (XIV, 
n. 4-6) con cui si forma lo stesso Stato o si rinnova fondamentalmente il suo 
ordinamento; oppure, mentre è sempre in vigore una data costituzione e si 
tratta di emanarne una nuova o di modificare quella esistente con i proce-
d.irnenti di diritto da essa previsti e regolati. 
Nella prima ipotesi, la formazione o la rinnovazione delle leggi costi-
tuzionali può aver luogo nei modi più vari e imprevedibili: se si ha un 
colpo di Stato, per opera di chi l@ dirige e lo attua o anche, dietro sua ini-
ziativa e con le modalità da lui determinate, per opera di altri, siano indivi-
dui o coìlegi o corpi; se si ha invece una rivoluzione popolare, come è più 
frequente, per opera o, quanto meno, per iniziativa del governo provvisorio. 
Suole, infatti, avvenire che tale governo emani esso direttamente le leggi, 
j_Jer dir così, comuni, corrispondenti alle leggi ordinarie dei tempi normali, e 
riservi la deliberazione della nuova costituzione o la mudificazione di quella 
fino allora vigente ad una apposita assemblea popolare, che dicesi costituente. 
Talvolta le norme così deliberate hanno subito e senz'altro efficacia, mentre 
altre volte sono sottoposte all'approvazione diretta del popolo, mediante un 
plebiscito o un referendum (XX, nn. 3, 4), due figure che in questo caso 
vengono a coincidere. Ma può anche darsi che le norme costituzionali siano 
emanate dallo stesso governo provvisorio, con o senza il crisma di una ap-
provazione da parte del popolo. La legittimità di esse deve comunque valu-
tarsi secondo i principii generali che sopra (XIV, n. 6) si sono tracciati. La 
massima parte delle costituz10ni rivoluzionarie che si sono avute nell'Ame-
rica, dopo la dichiarazione di indipendenza delle colonie inglesi (1776) e 
:n. Europa, dopo la rivoluzione francese, sono state deliberate da assemblee 
rappresentative dette in America cc convenzioni )> e in Europa spesso << as-
semblee nazionali >>, e alcune sono state in seguito ratificate dal voto del 
popolo. 
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.. 2. _Nella seconda ipotesi, il procedimento giuridico, cioè conforme al 
dmtto ~1gente, con cui l'innovazione costituzionale può aver luogo, è, anzi 
tutto, diverso, a seconda che la costituzione è, come suol dirsi, fiessibile o 
rigida. Se è flessibile, competente a sostituirla o a modificarla è il potere 
legislativo ordinario e la procedura è uguale a quella che deve seguirsi per 
~utte le altre leggi. E' il sistema classico del diritto inglese, che considera 
11 Parlamento onnipotente anche per leggi costituzionali. Il che non significa 
che così la distinzione fra leggi costituzionali e ordinarie viene a perdere 
ogni consistenza. Non la perde dal punto di vista teorico o concettuale, giac-
chè le materie che formano oggetto delle une e delle altre restano sempre 
differenziate, nonostante che spesso, come è noto, negli statuti e nelle carte 
costituzionali si rinvengono disposizioni che non sono certo di importanza 
fondamentale, mentre norme che tale importanza e carattere hanno sono 
invece comprese in leggi che non si qualificano formalmente costituzionali. 
E anche dal punto di vista pratico, quella distinzione conserva il suo valore. 
Caratteristico in ciò il diritto italiano: lo Statuto albertino è stato esatta-
mente considerato una costituzione flessibile e, tranne la parentesi del regime 
fascista, che, per talune leggi dette costituzionali, richiedeva il parere con-
sultivo del Gran Consiglio, le modificazioni di esso si sono ritenute sempre 
di esclusiva competenza del potere legislativo, senza bisogno di speciali pro-
cedure. Tuttavia, come si dirà meglio in seguito (XXII, § 1, n. 2), lo Statuto 
fondamentale si è nello stesso tempo consiclerato una legge superiore alle 
altre, che non potesse modificarsi se non in via eccezionale ed entro certi 
limiti, non solo di opportunità, ma anche giuridici: limiti però non assoluti, 
ma elastici, la cui osservanza o meno era rimessa al prudente arbitrio o, 
meglio, ar potere discrezionale degli stessi comuni organi legislativi. 
Senonchè, dopo i noti avvenimenti del 1943, resi più gravi dallo stato 
di guerra e dalla divisione del territorio nazionale in due parti, in una delle 
quali era stata instaurata di fatto la repubblica sociale fascista , mentre nel-
l'altra parte rimaneva parzialmente e ·provvisoriamente in vigore l'antico ' 
ordinamento, nelle istituzioni che non erano cadute col regime fascista, parve 
necessario rinnovare la costituzione dello Stato, facendola deliberare da un'ap-
posita Assemblea costituente. Il potere legislativo ordinario, infatti, non sarebbe 
stato in grado di emanare la nuova costituzione, non solo per ragioni politiche, 
ma anche perchè, fra l'altro, una delle due Camere, quella dei fasci e delle 
corporazioni, era venuta meno e si credette opportuno abrogare la disposizione 
del R. decreto-legge 2 agosto 1943, n. 175, che stabiliva la elezione di una 
nuova Camera dei deputati e la sua convocazione entro quattro mesi dalla 
cessazione dello stato di guerra. Fu invece stabilito, col decreto-legge luogo-
tenenziale del 25 giugno 1944, n. 151, che, dopo la liberazione del territorio 
nazionale, le forme istituzionali sarebbero state scelte dal popolo italiano chia-
mato ad eleggere, a tal fine, a suffragio universale, diretto e segreto, un'as-
semblea costituente per deliberare la nuova costituzione, con i modi e le proce-
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dure che sarebbero stati disposti con successivo provvedimento. Un decreto 
legislativo luogotenenziale del 1 marzo 1946, n. 74, concernente l'elezirme 
dei deputati all'Assemblea costituente, ha precisato che tali deputati saranno 
in numero di 572 e che la loro elezione avrà luogo col sistema della rappre-
sentanza proporzionale con liste di candidati concorrenti. Un altro decreto 
legislativo luogotenenziale, del 16 marzo 1946, n. 98, ha infine stabilito che, 
contemporaneamente alle elezioni per l'Assemblea costituente, il popolo sarà · 
chiamato a decidere mediante referendum sulla forma istituzionale dello Sta-
to: repubblica o monarchia. Il nuovo assetto costituzionale dipenderà così da 
due deliberazioni: per quanto riguarda la forma monarchica o repubblicana 
del governo, dal popolo direttamente, e, per quanto concerne le altre istitu-
zioni e norme, da un'assemblea rappresentativa straordinaria che dovrà · riu-
nirsi subito dopo le elezioni, che sono state fissate pel 2 giugno del corrente 
anno 1946, ed espletare il suo lavoro non oltre l'ottavo mese dalla sua prima 
riunione, pur potendo prorogare tale termine per non più di quattro mesi: 
essa rimarrà sciolta di diritto il giorno dell'entrata in vigore della nuova 
costituzione. 
Compito fondamentale dell'Assemblea sarà, dunque, la deliberazione 
di tale costituzione. Tuttavia, essa avrà anche altre attribuzioni più o meno 
connesse con siffatto compito. Se il referendum sulla forma istituzionale si 
pronuncierà a favore della repubblica, . l'Assemblea, come suo primo atto, 
eleggerà il capo provvisorio dello Stato, che eserciterà le sue funzioni, a 
norma delle leggi vigenti in quanto saranno applicabili, fino a quando sarà 
nominato il capo dello Stato in base alla nuova costituzione. Per la elezione 
del capo provvisorio dello Stato è richiesta la maggioranza di tre quinti dei 
membri dell'Assemblea, ma, se tale maggioranza non sarà raggiunta al terzo 
scrutinio, basterà la maggioranza relativa. Fino a che siffatta elezione non 
avrà lll{Jgo, le funzioni di capo dello Statq saranno esercitate dal capo del 
governo in carica: dopo l'elezione, questi, assieme agli altri membri . del go-
verno, rassegnerà le sue dimissioni e il capo dello Stato provvederà a dare 
l'incarico della formazione del nuovo governo. Se, invece, il referendum si 
pronuncierà per la monarchia, continuerà l'attuale regime, fino all'entrata in 
vigore delle deliberazioni dell'Assemblea sulla nuova costituzione e, aggiunge 
l'art. 2 del citato decreto del 16 marzo 1946 con parole alquanto oscure o, per 
lo meno, molto vaghe, « sul Capo dello Stato ». 
Inoltre, l' Assernbiea costituente potrà deliberare altre leggi, giacchè, oltre 
la materia costituzionale che formerà oggetto della nuova carta, rimarranno 
ad essa riservate le leggi elettorali e le leggi di approvazione dei trattati in-
ternazionali, mentre, per le altre materie, il potere legislativo continuerà ad 
essere esercitato dal Governo, che, tuttavia, potrà sottoporre all'Assemblea 
qualunque argomento. E', infine, importante notare che il Governo sar~ 
responsabile verso l'Assemblea, che così attuerà, invece del Parlamento, 1 
principii del governo parlamentare. Il Governo dovrà dimettersi solo se 
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l'Assembl_ea approverà un voto di sfiducia non prima di due giorni dopo la 
presentaz10ne della mozione relativa. 
. 3._ Se 1~ c?stituzione è, invece, rigida, la sua sostituzione o la sua mo-
dificaz10ne _nchiede competenze o, almeno, procedure speciali. Originaria-
mente, anzi, secondo la concezione che cominciò a delinearsi nell'America 
del Nord, qua~do sorsero gli attuali Stati Uniti, e che fu poi sviluppata e 
portata alle ultime conseguenze in Francia durante la rivoluzione del 1789, 
specia:mente dal Sieyès, la funzione costituente fu ritenuta di competenza 
es~lus1v~ d~I popolo, il quale, mentre delegherebbe, medianté la costituzione, 
gli ordman poteri governativi, compresi quelli legislativi, alle autorità che 
e_sso stesso così istituisce, non si spoglierebbe mai del potere costituente, co-
sichè sarebbero legittime soltanto le costituzioni deliberate o approvate da 
esso oppure da una assemblea da esso volta per volta delegata. A poco a 
poco, tale concezione è venuta attenuandosi e piegandosi ad esigenze pra-
tiche, nonchè ad altre concezioni teoriche, pur mantenendo sempre, in alcuni 
Stati, una notevole inBuenza. 
I sistemi adesso adottati nei v:iri ordinamenti positivi sono diversi. Non 
tenendo conto di differenze secondarie, si possono schematizzare nei seguenti, 
avvertendo che in alcuni Stati sono ammessi più sistemi e, secondo i casi, 
si segue l'uno o l'altro. 
I) La funzione costituente è esercitata da un'assemblea appositamente 
eletta, che non ha altra funzione. E' il sistema seguito dagli Stati membri 
dell'Unione americana, per la revisione totale delle loro costituzioni: l'ini-
ziativa di tale revisione spetta alle ' Camere ed è sottoposta al voto del corpo 
elettorale; se il voto è favorevole, la revisione è fatta dall'assemblea ( « con-
venzione ») eletta a tale scopo e infine approvata dal popolo. 
2) La funzione costituente è esercitata dal potere legislativo ordinario 
integrato dall'intervento del popolo, cui spetta la ratifica delle deliberazioni del 
primo. Così negli Stati particolari della Unione americana, quando si procede 
ad una revisione soìtanto parziale delle loro costituzioni, che in ogni caso deve 
nelle Camere essere approvata con una speciale maggioranza. Così pure nella 
Svizzera, dove il popolo, cui è riservata in ognl caso l'approvazione finale, 
ha inoltre un Jiritto di iniziativa: 50,000 cittadini possono domandare la 
revisione parzi::ile, nel qual c~iso la domanda di iniziativa può anche conte-
nere un progetto compiutamente formulato, le Camere, se sono d'accordo 
sul contenuto della proposta, procedono alla revisione, e il progetto è infine · 
sottoposto all'approvazione del popolo e dei cantoni; se invece tale accordo 
non si ha, la proposta è presentata al popolo e, se questo l'approva, la revi-
sione è fatta, in conformità di tale approvazione, dall'Assemblea federale. 
3) La revisione d~lla costituzione o l'emanazione di una costituzione 
nuova è deliberata da una assemblea formata dai membri delle due Camere 
legislative, riunite in Assemblea Nazionale, che si considera come un corpo 
diverso dalle Camere che concorrono a costituirlo. Tale sistema era quello adot· 
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tato in Francia, per il caso che le due Camere, o spontaneamente o dietro do-
manda del Presidente della repubblica, avessero deliberato la revisione delle 
leggi costituzionali. Analogamente, in Polonia, secondo la costituzione del 
1921, tale revisione è fatta dalla Dieta e dal Senato riurtiti in Assemblea Na-
zionale. Per la costituzione federale degli Stati Uniti dell'America, gli emen-
damenti sono proposti direttamente dal Congresso, quando i due terzi delle 
due Camere lo giudicano necessario, o anche da una «Convenzione>> da esso 
convocata, dietro domanda di due terzi delle legislature degli Stati particolari: 
nell'uno e nell 'altro caso, gli emendamenti debbono essere ratificati dalle le-
gislature di tre quarti dei singoli Stati o dalle « convenzioni >> riunite in que-
sti Stati, secondo che l'uno o l'altra modo di ratifica sarà proposto dal Con-
gresso. In nessun caso si richiede il voto popolare. -
4) Più semplicemente, la revisione della costituzione può in alcuni 
Stati aver luogo per opera del potere legislativo ordinario, ma con l'appro-
vazione di una particolare maggioranza, come in Germania, secondo la co-
stituzione del 1919, e in Ce,:coslovacchia, secondo la costituzione del 1920, o 
anche, come nel Belgio, dopo che le Camere siano state rinnovate apposi-
tamente in vista della revisione. In Russia, la costituzione dell 'U .R.S.S. non 
può essere modificata che per deliberazione _ del Soviet supremo adottata con 
la maggioranza di almeno due terzi dei voti da ciascuna delle due Camere. 
I 
xx 
GLI ISTITUTI DI GOVERNO POPOLARE DIRETTO 
. 1. C?li istituti che, in contrapposto a quelli del governo rappresenta-
tivo,_ s~gl:ono ,dirsi di governo popolare diretto, negli Stati moderni, nei 
quali s: nnvengono, hanno, come si è rilevato, un'importanza del tutto se-
~o?da1:ia ~d un carattere di istituti meramente complementari, di fronte alle 
1st1tuz10m rappresentative di cui si è fatta parola. La loro attività non è 
continua, anzi, è, di solito, più o meno straordinaria e condizionata al veri-
ficarsi di circostanze speciali, se non addirittura eccezionali. Ed essa si esplica 
quasi esclusivamente con una votazione, alla quale sono ammessi i cittadini 
che costituiscono il corpo elettorale. Quale sia la posizione giuridica che così 
viene ad assumere il popolo e di che natura siano le funzioni che esso eser-
cita, non è facile precisare: comunque, è necessario, prima di proporsi tali 
problemi, passare in rapida rassegna i principali istituti di governo diretto, a 
proposito dei quali i problemi medesimi possono sorgere. 
In generale, giova, anzi tutto, mettere in rilievo che essi non sembra 
che stiano in qualche rapporto di continuità storica con quelli che si erano 
avuti nei governi democratici, prima che la forma della democrazia diretta 
cedesse il suo posto alla democr:izia rappresentativa, tranne, forse, nella 
Svizzera. La loro origine- deve piuttosto ricercarsi nei movimenti rivoluzio-
nari iniziatisi alla fine del secolo XVIII nell'America del nord e in Francia, 
in stretta dipendenza dalla filosofia dei contrattualisti, specie del Rousseau, 
e dei giusnaturalisti. Molto avversati dalla opposta corrente dottrinaria, che 
faceva maggior conto della storia, p. es., dal Montesquieu, dal De Loime, 
dallo stesso Sieyès, ebbero tuttavia qualche applicazione nelle costituzioni di 
quel periodo. Siffatte applicazioni, che furono spesso una transazione fra le 
due tendenze, si erano venute attenuando, nella pratica, a mano a mano 
che si dimostravano poco compatibili col sistema della democrazia rappre-
sentativa e, specialmente, con il c. d. governo parlamentare, ma accenna-
rono a rifiorire nelle altre costituzioni, anch'esse rivoluzionarie, che si eb-
bero in molti Stati dopo la guerra r914-r9r8. Anche la costituzione russa 
del 1936 parla di consultazioni popolari (refçrendum) alle quali si può prov-
vedere o per iniziativa del Presidio del Soviet supremo o su domanda di 
una Repubblica federata. Senonchè, anche tale rifiorimento si è dimostrato 
effimero, almeno in gran parte, e gli istituti cui si accenna sono rimasti effet-
tivamente in vita nei paesi dove ormai hanno nella tradizione un notevole 
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fondamento, cioè in America e nella Svizzera, a prescindere dalla vita inci-
piente che C:'ssi hanno in Australia, dove hanno trovato di recente qualche 
accoglimento. 
2. I pnncipali istituti di governo diretto sono i seguenti. 
Fra di es~i, si dovrebbe, a rigore, menzionare, anzi tutto, la funzione 
elettorale, di cui_ si è fatta parola :i proposito dell'elezione del capo della re-
pubblica e dei membri del Parlamento. Vero è che, mediante l'esercizio di 
tale funzione, si designano le persone nelle cui mani si accentrerà il governo 
rappresentativo, che è l'antitesi del governo diretto, ragione per cui della 
funzione elettorale si parla come di un momento non di quest'ultimo, ma 
del primo; ma è anche vero che, considerata in sè e per sè, essa è manife-
stazione ed esplicazione di governo diretto, in quanto il popolo provvede 
alla scelta dei propri rappresentanti, che poi dovranno, come tali, reggere 
le istituzioni governative dello Stato: l'elezione precede la rappresentanza 
e rimane quindi una manifestazione di democrazia diretta; soltanto dopo 
di essa e per essa si entra nel campo di quelia indiretta. Del resto, il carat-
tere intrinseco, che si è accennato, della funzione elettorale si rivela più 
chiaramente se si ricorda che talvolta essa non ha alcun rapporto con la 
forma del governo rappresentativo, p. es., quando si elegge un monarca, e 
che, viceversa, la rappresentanza del popolo può anche attuarsi, come si è 
visto, con mezzi diversi da quello normale dell 'elezione. A ciò si aggiunga 
che in taluni casi questa ha un significato che va al di là della semplice 
scelta dei rappresentanti del popolo: così quando, in caso di conflitto fra 
il Gabinetto e la Camera, si scioglie quest'ultima e si indicono le elezioni 
generali, il cui risultato si considera come una specie di verdetto o giudizio 
che serve a risolvere quel conflitto (v. appresso, XXI, n. 5). 
3. Un secondo istituto molto caratteristico di governo diretto è il ple-
biscito. Talvolta questa parola si usa in senso molto ampio, mentre altre 
volte, per indicare talune forme di plebiscito, si usa anche il nome « referen-
dum n, che si dovrebbe riservare per l'indicazione di un diverso istituto, di 
cui si dirà a momenti. In senso proprio, che poi è quello accolto nella ter-
minologia prevalsa nel secolo XIX, così nel campo del diritto costituziçmale 
come in quello del diritto internazionale, sembra che debba definirsi plebi-
scito l'istituto con cui il popolo è chiamato ad approvare o a disapprovare un 
fatto, un avvenimento, che riguarda la stessa struttura dello Stato o del suo 
governo: sono da sottolineare le parole « fatto >> e « avvenimento n, che 
mettono in rilievo l'oggetto del plebiscito, in contrapposto all 'oggetto di ta-
lune forme di « referendum n , che consiste nell'approvazione o disapprova-
zione di un atto normativo, sia esso una carta costituzionale, sia una legge 
ordinaria, o, comunque, un atto giuridico. Sopra (XIX, n. 2) si è notato che 
la deliberazione con cui in Italia il popolo sceglierà prossimamente fra il 
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I ca~i più frequenti e importanti di plebisciti sono quelli che, secondo 
una prattca che fu molto seguita nel secolo XIX e, in misura più limitata, 
a?c~e nel_ se~ol? XX, ebbero luogo in occasione di aggregazioni e disgrega-
z10m terntonah e, quindi, di quegli avvenimenti relativi alla formazione, 
alle modifìcazioni costituzionali e alla estinzione degli Stati, che si sono 
sop~a studiati (XIV). Talvolta, questi plebisciti sono indetti dopo che l'av-
venimento sul quale il popolo dovrà pronunciarsi ha già avuto luogo, in 
modo che il risultato favorevole del plebiscito avrà il carattere di una con-
ferma o consacrazione di quell'avvenimento, mentre il risultato contrario 
rappresenterebbe il verifìcarsi di una condizione risolutiva dell'ordinamento 
già instaurato, appunto sotto tale condizione: si è visto che di questa specie 
sono stati tutti i plebisciti che si sono avuti durante il procedimento di uni-
ficazione dell'Italia. Altre volte, invece, il plebiscito costituisce una condi-
zione sospensiva dell'avvenimento, che avrà o non avrà luogo secondo la 
manifestazione della volontà popolare: di tale natura sono stati alcuni ple-
bisciti previsti nei trattati di pace seguenti la guerra 1914-1918. Comunque; 
il plebiscito è sempre espressione della volontà dd popolo, non mai dello 
Stato di cui quel popolo è o potrà divenire elemento, come da qualcuno si 
è invece ritenuto: da ciò la conseguenza che esso non è mai atto di un 
soggetto di diritto internazionale, nonostante che, quando è previsto, im-
posto o autorizzato da un trattato internazionale e si svolge con le garanzie 
e sotto controlli da questo disciplinati, sia internazionalmente rilevante. 
Molte volte il plebiscito, disposto spontaneamente e non per obbligo verso 
un altro o altri Stati, dallo Stato cui interessa, non ha questa rilevanza di 
diritto internazionale, nemmeno se, in linea ,di fatto e per le sue eventuali 
conseguenze, possa determinare fatti importanti per la vita internazionale. 
In altri casi, ora in occasione di mutamenti territoriali e assieme all'ap-
provazione o meno di essi, ora in diverse occasioni, si è fatto dipendere da 
un plebiscito il mantenimento di una forma di governo o l'instaurazione di 
una nuova forma di questo, e ciò a prescindere dall'approvazione di una 
determinata e concreta carta costituzionale. Così i plebisciti italiani hanno 
avuto per oggetto, oltre le annessioni territoriali, anche l'istituzione monar-
chica con la dinastia sabauda, ma non lo Statuto albertino. 
Ad ogni modo è da tener presente che il plebiscito è indetto in base a 
disposizioni che concernono quel determinato caso: nessun principio, nè di 
diritto internazionale nè di diritto interno, lo prevede e lo regola come isti-
tuto generale. 
4. Altri istituti di democrazia diretta attengono, per quanto interessa 
il diritto costituzionale, principalmente alla funzione legislativa e si possono 
menzionare assieme. Essi sono di varia natµra. 
1) In alcuni ordinamenti, è ammessa l'iniziativa popolare, sia per la 
revisione totale o parziale delle costituzioni, come sopra si è visto (XIX, 
n. 3), sia per la legisìazione ordinaria. Così, per quanto riguarda quest'ultima, 
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nei cantoni svizzeri i cittadini, purchè raggiungano un certo numero, pos-
sono rivolgersi all'Assemblea legislativa perchè sia da essa formulata una 
legge su una data materia e, in caso di rifiuto da parte dell'Assemblea, la 
questione se una legge deve essere emanata è decisa da una votazione po-
polare; in alcuni cantoni, i cittadini possono presentare anche un progetto 
compiutamente redatto e allora l'Assemblea legislativa è obbligata a sotto-
porlo all'approvazione del popolo, facendogli conoscere, se crede, i motivi 
della sua opposizione o anche presentando un suo contraprogetto. L'inizia-
tiva popolare è pure ammessa in alcuni Stati dell'Unione americana, ed era ' 
ammessa nelle costituzioni dell'Impero germanico, dei singoli Stati membri 
di esso e dell'Austria, emanate dopo la guerra 1914-1918, secondo le quali 
poteva anche comprendere la proposta di convocare o sciogliere le Camere. 
2) La forma classica e tradizionale dell'intervento diretto del popolo 
nella legislazione è quella del « referendum >> . Come esso si esplichi in ma-
teria costituzionale, si è già visto (XIX, n. 3). In generale e anche per quanto 
riguarda le leggi ordimrie, si distinguono il « referendum » obbligatorio e 
quello facoltativo. Il primo è prescritto per certe categorie di leggi da alcune 
costituzioni degli Stati particolari dell'Unione americana e dei cantoni sviz-
zeri: la legge non è perfetta e resta un semplice progetto finchè non è ap-
provata dal popolo. In America, si è fatta la questione se le assemblee legi-
slative possano per propria deliberazione e fuori dei casi in cui il « referen-
dum » è obbligatorio, sottoporre al suffragio popolare una legge da esse già 
votata ( <e referendum » di ratifica), e si è ritenuto che ciò importerebbe una 
delegazione dei poteri delle assemblee che sarebbe incostituzionale. Si ritiene 
invece costituzionale il c. d. <e referendum » consultivo, che è praticato negli 
Stati americani, per cui l'assemblea legislativa, prima di legiferare, sottomette 
al popolo il principio di una legge che essa avrebbe intenzione di emanare. 
Il « referendum » facoltativo è quello che un certo numero di cittadini può 
chiedere entro il termine prescritto dopo che una legge è stata emanata: 
trascorso tale termine, senza che il « referendum » sia stato chiesto, essa di-
venta definitiva. Anche questa forma di cc referendum >> è ammessa da al-
cune costituzioni degli Stati particolari americani e dei cantoni della Svizzera, 
per tutte le leggi per le quali il « referendum » non è obbligatorio. 
Giova rilevare che le leggi sono i principali atti che possono essere sot-
toposti al cc referendum» obbligatorio o facoltativo, ma non gli unici: anche 
ad altri atti sia dello Stato sia degli enti locali, non aventi carattere norma-
tivo, possono talvolta riferirsi analoghi principii. 
3) Affine al cc referendum» facoltativo è l'istituto del cc ·veto», che 
oramai è stato quasi in tutti i cantoni svizzeri sostituito col primo: se, entro 
un dato termine, un certo numero di cittadini dichiara di opporsi ad una 
legge deliberata dall'Assemblea legislativa, tale legge è sottomessa al voto 
del popolo perchè questo l 'approvi o la rigetti. 
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5. Evidentemente, la posizione e la figura giuridica che il popolo as-
sume in tutti gli istituti dei quali si è fatta parola è unica. Contrariamente 
ad un'opinione c~e è stata sostenuta, esso non è da considerarsi un organo 
dello Stato e, qurndi, la volontà da lui manifestata vale, non come volontà 
di questo, ma come volontà dello stesso popolo. Già si è visto che la funzione 
elettorale è funzione pubblica, ma non funzione dello Stato (VIII, § 1, n. 3; 
XI, § 6, n. I; XVIII, § 3, n. 2); lo stesso è a ritenersi per tutte le altre fun-
zioni o poteri al popolo attribuiti da questi istituti. In altri termini, si tratta 
sempre di manifestazioni diverse, ma sostanzialmente della stessa specie, di 
autarchia o autogovern'o popolare. Donde, anche la conseguenza che in esse 
il popolo si pone come collettività di soggetti distinta e, in certo senso, con-
trapposta allo Stato, se questo è soggetto esso medesimo, oppure alle varie 
istituzioni governative dello Stato, se ad esse, invece che allo Stato, spetta 
una personalità giuridica. Ma questa distinzione o contrapposizione sogget-
. tiva non esclude, anzi implica, poichè si è nel campo dell'autarchia o auto-
governo, che il popolo debba considerarsi come un ausiliario dello Stato, 
nel senso che esplica attività complementari e integratrici delle attività di 
quest'ultimo. 
Alcune di queste attività popolari restano, per quanto riguarda i singoli 
atti in cui si concretano, distinte da quelle dello Stato. L'elezione del capo 
ddla repubblica o dei membri del Parlamento, il parere meramente consul-
tivo sull'opportunità di emanare una legge, il veto che toglie efficacia ad 
una legge già approvata, le dichiarazioni di volontà contenute in un plebi-
scito, per quanto possano avere degli effetti sugli atti dello Stato, sono atti 
esclusivamente del popolo. In altri casi, invece, può darsi che gli atti compiuti 
dal popolo si intreccino e si fondano con quelli dello Stato o delle sue isti-
tuzioni governative, dando luogo ad atti complessi, di complessità non in-
terna, come quella della legge se e in quanto è atto di più organi dello Stato, 
ma di complessità esterna. Quando questa fusione di volontà diverse avvenga 
con tale figura o quando viceversa non si verifichi, in modo che la legge, 
p. es, approvata dal suffragio popolare debba considerarsi atto autonomo e 
distinto da siffatta approvazione, che non è elemento della sua esistenza, ma 
solo condizione della sua efficacia, sono problemi che non possono risolversi 
se non con riferimento alle concezioni in proposito accolte dai vari ordin.a-
menti positivi: una soluzione unica non è possibiJe. 
XXI 
I CONSIGLIERI DEL CAPO DELLO STATO E I MINISTRI 
1. All'esercizio delle funzioni del capo dello Stato, così nelle monar-
chie come nelle repubbliche, partecipano in vario modo e con diverse figure 
altre persone e istituzioni, che spesso sono designate col nome generico di 
« Governo n in senso stretto (XI, § r, n. r), o, nelle monarchie, come, p. es ., 
in quella italiana, con l'altro meno indeterminato di « Governo del Re >>. 
Tali persone sono quéi funzionari che, secondo la terminologia più usata, 
si dicono « ministri segretari di Stato n o, semplicemente, « ministri n (nel-
l'U. R. S. S. vi corrispondono i << commissari del popolo n, denominazione 
che però sembra sia ora sostituita con quella di « ministri n ), mentre le isti-
tuzioni cui esse sono preposte, oltre quella che prende il nome di « Gover-
no n e tutte le comprende, sono varie, come si dirà in seguito (n. 3). Negli 
Stati a governo parlamentare, il Governo si indica anche e specialmente con 
la parola «Gabinetto))' di cui a momenti sarà inessa in rilievo l'origine e 
l'attuale significazione. 
Le funzioni più specifiche, da cui siffatte istituzioni traggono i loro ca-
ratteri distintivi, rientrano nel c. d. potere esecutivo e sono funzioni preva-
lentemente attive. Talvolta, però, soio anche consultive. Negli ordinamenti 
più antichi e particolarmente nelle · monarchie assolute, la partecipazione 
meramente consultiva all'esercizio dei poteri del monarca spettava ad istitu-
zioni apposite, ai c. d. Consigli della Corona, o ad altri collegi analoghi 
variamente denominati, p. es., ai Consigli di Stato. E da tali consigli si può 
dire che siano derivati, con un processo di graduale specificazione, così i 
parlamenti odierni come le attuali istituzioni ministeriali, che poi li hanno 
a poco a poco assorbiti. I consiglieri della Corona e, in genere, del capo dello 
Stato sono ora gli stessi ministri, che in qualche testo sono anche così qua-
lificati. In Inghilterra, invece, sussiste sempre il Consiglio privato della Co-
rona. Anche negli Stati Uniti d'America si ha un «Gabinetto», i cui mem-
bri sono nominati dal Presidente della repubblica con il parere e il consenso 
(mai negati) del Senato e sono dallo stesso presidente liberamente dimessi. 
Esso è un organo consultivo, i cui pareri sono dati ora collegialmente ora 
da singoli suoi membri, a seconda della richiesta del presidente. E in altri 
Stati non sono mancati tentativi e ricompare spesso la tendenza di istituire, 
accanto ed oltre i ministri, dei consigli più o meno simili: i Consigli di 
Stato, che in molti di essi permangono, non sono j)iù istituzioni politiche 
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e costituzionali, ma hcmno soltanto carattere amministrativo e talvolta anche 
giurisdizionale. Senonchè siffatti tentativi non sono riusciti e la tendenza 
cui si allude non si è realizzata, non essendosi trovato il modo di evitare o 
neutralizzare il pericoloso dualismo ed antagonismo che insorgerebbe fra 
questi consigli e i ministri. 
Non sarà comunque superfluo un rapidissimo cenno sul diritto inglese 
m ordine a tale arg<Jmento. 
2. Il Consiglio privato della Corona inglese è attualmente compost<J 
di un numero illimitato di membri nominati liberamente dal re, che può 
revocarli singolarmente come può sciogliere l'intero Consiglio. Ne fanno 
ordinariamente parte i membri della famiglia reale, arcivescovi e vescovi, 
grandi funzionari dello Stato e della Casa reale, tutti i ministri, il presidente 
della Camera dei comuni, magistrati, diplomatici, governatori di colonie, 
il comandante in capo dell'eserci.to, il primo lord çlell'ammiragliato, altri 
funzionari anche a riposo. Si riunisce per intero solo in occasione di solen-
nità e cerimonie e allora vi mterviene il re, ma esercita le sue attribuzioni 
che sono d'ordine amministr~tivo e giudiziario (queste ora ridottissime) per 
mezzo di comitati. Formalmente, il Gabinetto non è che uno di questi co-
mitati, che, quindi, non ha un'esistenza a sè. Ciò spiega come i ministri, 
che lo compongono, sono sempre membri del Consiglio privato e in questa 
qualità prestano il loro giuramento. Dagli altri comitati, esso si distingue 
perchè ha attribuzioni deliberative, mentre gli altri sono organi esecutivi 
delle deliberazioni politiche del Gabinetto, e sono competenti solo per affari 
determinati, mentre questo ha una competenza generale. In sostanza, anche 
in Inghilterra il Consiglio della Corona è oramai un istituto che ha perduto 
molta parte dell'importanza e della autorità che aveva prima e che si sono 
venute mano mano polarizzando nel Gabinetto, nonostante la tendenza, che 
di tanto in tanto risorge, dì ricostituirlo accanto a questo. . 
Più particolarmente è <la ricordare che il Gabinetto, che prima ebbe 
anche i nomi di « comitato di Stato>> e di « giunta n, trasse origine dalla 
pratica, seguita alla fine del secolo XVI e al principio del secolo XVII, di 
costituire con un numero ristretto di consiglieri privati una specie di comi-
tato segreto al quale il re sottometteva gli affari più delicati ed importanti, 
sottraendoli all'intero Consiglio, del quale così si iniziò la decadenza. Dal-
[ 'altra parte, l'importanza del Gabinetto doveva aumentare dopo la profonda 
trasformazione da esso subita in seguito alla rivoluzione del 1688. Questa 
diede, come è noto, una grande influenza al Parlamento specialmente sta-
bilendo il principio che per il mantenimento dell'armata e per la riscossione 
e l'erogazione delle imposte fosse necessario il suo voto annuale, il che ren-
deva impossibile al re di governare senza l'accordo con le Camere. Il mezzo 
che si trovò più opportuno per conseguire tale accordo fu quello di scegliere 
i membri del Gabinetto fra le persone del partito dominante nelle Camere. 
Questo, che sino alla fine del secolo XVJII fu soltanto un espediente poli-
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tico, diede gradatamente ·luogo a quella serie di principii così delicati e com-
plessi, che costituiscono il sistema del c. d. governo parlamentare, oramai 
adottato dalla maggior parte degli Stati europei, principii che a momenti 
saranno meglio precisati. Per ora basti rilevare che essi, conferendo al Gabi-
netto una particolare posizione di fronte al Parlamento, stabiliscono anche 
e per conseguenza una posizione <li esso fronte al capo dello Stato, che non 
è più quella di prima. 
3. Negli Stati con governo parlamentare, e anche in molti altri, il 
Governo è, come si è detto, un'istituzione complessa, che consta cioè di altre 
istituzioni, ciascuna delle quali ha una propria figura e una propria compe-
tenza, ma che tuttavia si debbono anche considerare comprensivamente 
come istituzione unica. In particolare; essa comprende: r) il « Primo mi-
nistro », che ha anche il nome di cc Capo del Governo >> o di « Presidente 
del Consiglio dei ministri», e talvolta è altrimenti designato, come, p. es., 
il « Cancelliere>> dell'Impero germanico; 2) un numero variabile di « Mi-
nistri segretari di Stato »; 3) il « Consiglio de] ministri >> ; 4) i « Sottosegre-
tari di Stato n, che sono ausiliari ,del Primo ministro e degli altri ministri; 
5) una serie di uffici amministrativi subordinati che si raccolgono nei vari 
« ministeri n, cui sono preposti i singoli ministri, e nella « presidenza del 
consiglio n cui è preposto il primo ministro. L'unità di tutti questi uffici è 
mantenuta anzi tutto dal Primo ministro o Capo del Governo, il quale, 
oltre i poteri che ha come presidente del Consiglio, determina o concorre ,a 
determinare, assieme al Consiglio, l'indirizzo generale politico del Governo, 
ne dirige e coordina Papera, ne assume e ne riassume la responsabilità. In 
secondo luogo, oltre che per mezzo del Primo ministro, i singoli ministri 
appaiono fra di loro strettamente collegati per mezzo del Consiglio, in cui 
si riuniscono e deiibcrano collegialmente. 
4. Riguardo ai caratteri che gli · d-:::rivano dalle sue attribuzioni, il Go-
verno appare, anzi tutto, in stretto rapporto col Capo dello Stato: il suo 
ufficio fondamentale è infatti, come sopra si è rilevato, quello di partecipare 
all'esercizio delle funzioni di quest'ultimo. Siffatta partecipazione, però, 
assume nei diversi ordinamenti forme e figure molto dissimili l'una dal-
l'altra. 
In molti Stati, specialmente in quelli con Governo parlamentare ma 
non soltanto in essi, l'indipendenza del Governo dal Capo dello Stato si è 
venuta sempre più accentuando, nel senso che esso ha una competenza isti-
tuzionale, che non gli viene delegata da quest'ultimo (e nemmeno dalle 
Camere) e quindi non ha l'obbligo giuridico di determinarsi secondo le pre-
scrizioni di altre autorità, nonostante che i ministri continuino a qualificarsi 
come ministri, p. es., del Re o addirittura nel linguaggio ufficiale inglese 
come « servitori di Sua Maestà ». Diversamente, negli Stati Uniti dell'Ame-
rica del Nord, i ministri, detti segretari di Stato, dipendono effettivamente 
dal presidente della repubblica e non hanno un vero e proprio carattere co-
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stituzionale se non in quanto vengono in considerazione come collegati col 
presidente stesso in una istituzione complessa, ma, sotto certi aspetti, unica. 
E nel c. d. governo direttoriale della Svizzera, i ministri sono un'emana-
zione del potere legislativo e ad esso subordinati. 
Negli ordinamenti, in cui il carattere costituzionale e politico del Go-
verno ha maggiore rilievo, gli atti cui esso partecipa assumono le seguenti 
figure principali. 
1) Possono consistere in atti complessi del capo dello Stato e di uno 
o più ministri . Formalmente, essi vengono però attribuiti al primo, per la 
preminenza a questo riconosciuta, e si dicono, p. es., (< regi decreti » o « de-
creti presidenziali », mentre sostanzialmente sono atti anche dei ministri, 
ai quali ne spetta la preparazione e, molte volte, la proposta, in ogni caso 
la controfirma. Questa è necessaria per la validità stessa di tutti gli atti che 
il monarca e, di regola, anche il Capo della repubblica emanano e di cui i 
ministri assumono la responsabilità, che supplisce alla irresponsabilità dei 
primi: la controfirma infatti implica non una semplice attestazione auten-
tica del volere del capo dello Stato, ma anche consenso e collaborazione del 
ministro negli atti medesimi. 
2) In secondo luogo, si possono avere degli atti propri dei singoli mi-
nistri o del loro Consiglio. Ma anch'essi talvolta si ricollegano intimamente 
alle funzioni del capo dello Stato, specialmente nelle monarchie e in modo 
ancora più particolare in quelle monarchie in cui si è affermato il principio 
della c. d. impersonalità della Corona, come in Inghilterra. I ministri, in-
fatti, come sopra si è detto, si considerano consiglieri della Corona (anche 
in Italia sono talvolta designati con questo nome: art. 7 regol. 14 novem-
bre 1901, n. 466), per tutti quei suoi atti non formali e per quelle sue azioni 
( discorsi, ricevimenti, presenza in cerimonie, etc.), in cui non può risultare 
in modo espresso la loro partecipazione diretta. E tale attribuzione dei mini-
stri si estende, fino a certo punto, anche a quelle manifestazioni della vita 
privata del monarca, che possono avere importanza pel prestigio di cui egli 
dev'essere circondato e per la delicata posizione in cui lo mette la sua stessa 
irresponsabilità: donde, p. es., l'ufficio di notaio della Corona che spetta 
ad un ministro, la partecipazione di membri del Governo ai consigli della 
Famiglia reale, etc. 
3) In terzo luogo, il Governo è l'istituzione con cui il capo dello 
Stato viene in rapporto con altre istituzioni . Negli ordinamenti per i quali 
il capo dello Stato non prende parte alle sedute delle Camere, i ministri, 
per tale loro funzione, vi hanno, come in Italia e in Francia, l'ingresso e 
il diritto alla parola, anche se non ne sono membri, oppure, come in Inghil-
terra, si nominano dei sottosegretari di Stato appartenenti alle Camere di 
cui i rispettivi ministri non sono membri perchè il Governo possa per loro 
mezzo intervenirvi; in Francia, il presidente della repubblica può comuni-
care con le Camere solo con messaggi 'scritti, che vengono letti in esse da 
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un ministro responsabile. Inoltre, a capo di quelle istituzioni, che diconsi 
per l'appunto ministeri, nelle quali si accentrano gli uffici amministrativi e 
giudiziari dipendenti, sia pure formalmente, dal Capo dello Stato, è posto 
un ministro. E ciò si deve intendere non soltanto nel senso che i ministri 
recano nelle Camere o negli uffici subordinati una volontà che si debba con-
siderare del capo dello Stato, ma nel senso ben più ampio che il Governo ha 
la funzione di provvedere, con atti propri e con proprie manifestazioni di 
volontà, al coordinamento di tutti gli altri uffici col capo dello Stato e quin-
òi, necessariamente, anche fra di essi. Di tali uffici i ministri hanno la su-
prema direzione e vigilanza; rispetto alle Camere, essi hanno una posizione 
che converrà prendere in particolare esame. 
5. Il Governo, infatti, assume una ben diversa figura secondo il modo 
con cui è atteggiata questa sua posizione di fronte alle Camere legislative. 
Sopra si è accennato alle origini che ha avuto in Inghilterra il sistema 
del c. d. governo parlamentare, che ha trovato e trova sempre attuazione in 
molti altri Stati, specialmente europei. Siffatto sistema, nelle sue linee essen-
ziali, muove dal presupposto che, date le attribuzioni che hanno i ministri, 
specie quella di coordinare col capo dello Stato e fra di loro tutte le altre 
istituzioni statali, il Gabinetto non è in grado di raggiungere tale scopo e, 
in generale, di funzionare sodòisfacentemente se non ha la fiducia, oltre che 
del capo dello Stato, anche del Parlamento, in motjo da stare con questo 
in armonia. Il capo dello Stato, per conseguenza, nel procedere alla costitu-
zione del Gabinetto, deve tener conto della necessità di tale accordo fra le 
Camere e i ministri, nominando questi ultimi secondo le tendenze politiche 
prevalenti nelle prime, e, ove l'accordo in seguito venga a mancare, occorre 
che il Gabinetto sia rinnovato, o per sue spontanee dimissioni o per revoca 
da parte del capo dello Stato, a meno che non sia possibile e preferibile eli-
minare il conflitto altrimenti, specie rinnovando la Camera rappresentativa. 
Tale sistema non si traduce nè può tradursi in norme rigide e precise: il 
suo funzionamento deve, almeno in parte, affidarsi alla prudente discrezione 
delle istituzioni supreme e alla buona educazione e correttezza dei vari par-
titi politici che trovano nelle Camere la loro rappresentanza. Ove questa cor-
rettezza ed educazione politica facciano difetto e questo difetto non sia con-
trobilanciato dall'autorità e dalla forza del potere esecutivo, il sistema dege-
nera nel c. d. parlamentarismo, che, dando luogo ad esorbitanti inframmet-
tenze delle Camere, causa rinstabilità del Gabinetto e l'impotenza di esso, 
nonchè degli uffici che ne di pendono. 
· È- molto importante rilevare che il principio del Governo parlamentare, 
non solo in Inghilterra, dove esso riposa quasi esclusivamente su norme con-
venzionali, ma anche in molti altri Stati, compresa l'Italia, non risulta d~ 
nessuna disposizione espressa e neppure sembra che si fondi, come spesso s1 
afferma, su una consuetudine, perchè non è stato il prodotto di un lento e 
spontaneo processo, ma, sin dall'inizio del costituzionalismo, ha assunto la 
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fìgu:a e l'effi~ienza che poi ha mantenuto, diversamente di quanto è a rite-
nersi per, altn _Stati, nei quali l'affermarsi del sistema del Governo parla-
mentare e segmto attraverso una gra<lual<i: e lenta cvoluz10ne di sistemi pre-
cedenti. Neppure è esatta l'opinione, talvolta sostenuta, che vede in tale 
sistem~ solo u_n insieme cli regole non giuridiche, ma al più convenzionali, 
come m Inghilterra, o di criteri pratici e di opportunità, che il capo dello 
Stato farebbe bene, ma non sarebbe obbligato a seguire nell 'eserciz10 discre-
zionale dei suoi poteri circa la nomina e la revoca dei ministri. Invece, sem-
bra che si tratti di un complesso di vere norme giuridiche, sebbene non co-
genti in modo assoluto, talvolta soltanto direttive e, in ogni caso, molto ela-
stiche, essendo, come si è detto, la loro applicazione connessa all'esercizio di 
larghi poteri discrezionali. . 
Siffatte norme, in mancanza di disposizioni dirette, si desumono dai 
seguenti principii generali, in parte già accennati, che concernono: 
r) la funzione specifica affidata al Gabinetto di coordinare e mante-
nere i rapporti fra le varie istituzioni dello Stato, comprese quelle supreme. 
Quando, per una rigida applicazione del principio della c. d. separazione 
dei poteri, tale coordinazione manca o, comunque, non è ·giuridicamente 
regolata, come negli Stati Uniti americani, non c'è Governo parlamentare. 
Il quale manca altresì negli Stati, come nelìa Confederazione svizzera, in 
cui non è attuata la divisione dei poteri, in modo che non occorre il sud-
detto principio di coordinazione; 
2) la necessità che la funzione legislativa sia esercitata senza che il 
Governo sia posto nell'impossibilità di proseguire i suoi compiti istituzio-
nali e quelli che esso considera elementi essenziali del suo programma. Si è 
visto (n. 2) che in Inghilterra il Governo parlamentare sorse quando fu sta-
bilito che, per provvedere alle forze armate e alle finanze dello Stato, occorre 
il voto annuale delle Camere: se queste non approvano la riscossione delle 
entrate e l'erogazione delle spese con la legge del bilancio o non autorizzano 
la leva militare, la stessa vita dello Stato e, in particolare, il funzionamento 
del Governo restano paralizzd.ti. Lo stesso è a dirsi se non vengono emanate 
altre leggi o se vengono emanate contrariamente agli indirizzi fondamentali 
del Governo. Siffatta necessità è ancora più evidente in quegli ordinamenti 
che richiedono per l'emanazione delle leggi non solo le concordi delibera-
zioni delle Camere, ma anche la sanzione del capo dello Stato, che non può 
esser data se i ministri non la controfirmano, cioè se non consentono an-
ch'essi col Parlamento; 
3) il potere che hanno le seconde Camere di accusare i ministri avanti 
l'Alta Corte di giustizia, nonchè, quello, non esplicitamente scritto, almeno 
di solito, nelle leggi, ma avente un fondamento consuetudinario, di censu-
rarli e farne valere ·la responsabilità politica: quando questi poteri sono eser-
citati, è evidente che ministri non possono rimanere in carica; 
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4) la stessa posizione di organi costituzionali che hanno i m1mstri1 
per cui essi, non potendo essere obbligati a sottostare a volontà superiori, è 
necessario che si dimettano, quando, in cas0 di conflitti, non è possibile risol-
vere altrimenti questi ultin'ti. Infatti, negli ordinamenti in cui i ministri sono 
subordinati al capo dello Stato, come nella repubblica presidenziale ameri-
cana, o alle assemblee legisiative, come nella repubblica c. d. direttoriale 
svizzera, non c'è il Governo parlamentare; 
5) infine, la pluqlità dei p:irtiti: poichè questi lottano per assumere 
il Governo ed esercitarne le funzioni secondo i loro indirizzi, e tale lotta si 
svolge principalmente nelle Camere, è naturale che la vittoria o la soccom-
benza di uno di essi nel Parlamento, se non prima ancora nelle lotte elet-
torali, determini mutamenti nella compagine del Gabinetto. Negli Stati c. d. 
totalitari, manca questo presupposto essenziale del Governo parlamentare. 
Ma ciò non impedisce che anche in essi il Governo possa essere una diretta 
emanazione delle Camere. Così in Russia il Governo dell'U.R.S.S., cioè il 
Consiglio dei Commissari del popolo o ministri, è nominato dal Soviet su-
premo, in una seduta comune delle due Camere, ed è responsabile davanti 
a tale Soviet o, nell'intervallo fra le sessioni, davanti al Presidio di ess·o. 
Dai principii del Governo parlamentare derivano: 
1) certi limiti al potere del Capo dello Stato di nominare e revocare 
i ministri, nel senso che tale potere, pure essendo discrezionale, deve tener 
conto delle esigenze suddette; 
2) la possibilità che le Camere o col rigetto di disegni di leggi che 
il Governo ritiene necessarie, o con voti o altre manifestazioni di sfiducia, 
determini il ritiro del Gabinetto, possibilità che però non implica alcun po-
tere giuridico, almeno .diretto, delle Camere, giacchè decisivi sono in tutti 
questi rapporti i poteri del capo dello Stato, specialmente quello di risolvere 
il conflitto, anzichè con la rinnovazione del Gabinetto, con lo scioglimento 
e la conseguente rinnovazione delle Camere elettive e, in particolare, della 
seconda Camera. 11 risultato delle elezioni che seguono a tale scioglimento 
suole considerarsi come una specie di giudizio definitivo sul Gabinetto, il 
quale, se· questo risultato non gli è favorevole, deve dimettersi o essere di-
messo. È a questo proposito da rilevare che dalla Camera alta, anche se 
elettiva, si suole tenere minor conto, non solo pel motivo pratico che spesso 
si può fare assegnamento su una sua maggiore remissività, ma anche perchè 
il disaccordo fra essa e il Gabinetto, se questo è appoggiato dall'altra Ca-
rnera, si risolve in sostanza in un conflitto più con tale Camera che col Ga-
binetto: donde il principio che la Camera alta non fa crisi; 
3) il dovere dei ministri di dimettersi quando la loro condotta poli-
tica non ottiene la fiducia del Parlamento ed essi non credono di proporre 
al Capo dello Stato una diversa soluzione del conflitto. 
In conclusione: il sistema del Governo parlamentare è una logica e 
naturale conseguenza dei principii che ~i sono accennati. Negli ordinamenti 
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in cui questi no_n sono accolti, il Governo parlamentare non trova e non può 
trova.r luogo. Viceversa, se essi sus~istono e il sistema ciel Governo parlamen-
ta~e ~o? è in pratica attuato, come talvolta avviene, ciò vuol dire che quei 
pnnc1p11 non sono ancora maturati sino al punto di manifestarsi in tutte le 
loro c?nseguenze, ma si può prevedere che l'adozione di quel sistema è in 
cammmo. 
Al sistema del Governo parlamentare si suole contrapporre quello del 
c. d. Governo costituzionale puro. Ma in verità sotto questa denominazione 
si raccolgono sistemi del tutto eterogenei e perciò incomparabili fra loro, 
che in comune hanno l'unico carattere puramente negativo di essere diversi 
da quello parlamentare. Fra essi, si possono, ad esempio, ricordare quello 
del cancellierato che si ebbe nell'Impero germanico prima della costituzione 
del 1919, in cui mancava ogni giuridica coorclinazione fra il Parlamento e 
il Governo, concentrato nel Cancelliere, responsabile politicamente solo 
verso l'imperatore; quello c. d. presidenziale, che si ha negli Stati Uniti 
dell'America, in cui, come si è detto, i ministri dipendono unicamente dal 
presidente della repubblica, che li nomina con l'assenso quasi del tutto for-
male del Senato, non hanno carattere politico e non hanno neppure ingresso 
nelle Camere; quello c. d. direttoriale della Svizzera, in cui, come si è pure 
rilevato, i ministri sono interamente subordinati al potere legislativo; quelli, 
fra di loro molto vari, dei regimi totalitari, che, non ammettendo che un 
solo partito, precludono ogni possibilità di funzionamento del Governo par-
lamentare, e così :via. Giacchè non son pochi i sistemi atipici e altri che risul-
tano da svariate combinazioni di quelli cui si è accennato. 
6. Altri caratteri essenziali del 'Gabinetto derivano dal modo con cui 
le sue attribuzioni sono <la esso esercitate. 
1) Alcune, fondamentali e direttive, spettano al Primo ministro, in 
questa sua qualità specifica, non come Presidente del Consiglio. La figura 
del Primo ministro venne delineandosi in Inghilterra, quando, sotto il regno 
di Gioro-io I il re cessò di presiedere alle sedute dèl Gabinetto, ma acquistò ~ 1:> ' 
un pieno rilievo solo alla fine del secolo XVII, col Pitt. Egli controfirma 
la sua nomina; propone la nomim e la revoca degli altri ministri, nonchè, 
di concerto col ministro competen·te, dei sottosegretari di Stato, quando 
questi non sono nominati dai rispettivi ministri, come in Inghilterra; è l'au-
torità da cui dipende l'indirizzo politico del Governo, anche quando le linee 
programmatiche di esso sono da 1 ui fissa te col concorso del Consiglio; con-
v~ca e presiede quest'ultimo; dirige e sorveglia l'opera dei ministri; dirime 
le divergenze che possono sorgere fra loro; ha, in generale, secondo i diversi 
ordinamenti positivi, le attribuzioni che si reputano inerenti alla sua qualità 
di Capo del Governo. 
2) Ad altre attribuzioni partecipano collegialmente tutti i ministri, 
che così costituiscono il Consiglio dei ministri. Esse sono quelle che riguar-
dano le questioni più importanti: iniziative di disegni di legge, regolamenti 
\ 
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generali, relazioni internazionali e con la Chiesa, provvedimenti relativi alle 
Camere, all'alta amministrazione, al mantenimento dell'ordine pubblico, e 
così via, nonchè gli affari che per la loro stessa natura, non rientrando nella 
competenza esclusiva di un ministro, richiedono degli accordi. ·È importante 
il principio che le regole di procedura di tale collegio hanno sempre carat-
tere di norme interne; il medesimo carattere hanno anzi parecchie disposi-
zioni che prescrivono che su un determinato affare si debba sentire il Consi-
glio dei ministri; e in questo case, la loro inosservanza non può essere sin-
dacata da altre autorità; talvolta invece un tale obbligo deriva da una norma 
di efficacia generale. La riunione del Consiglio può avvenire in qualsiasi 
luogo e le deliberazioni sono validr qualunque sia il numero dei presenti. 
Non è escluso, ma non è nelle moderne consuetudini degli Stati monarchici, 
che alle sue sedute assista il capo dello Stato, che comunque non ne fa parte. 
3) Per quanto riguarda le competenze dei singoli ministri, che, come 
si è sopra detto, sono in numero variabile, è da osservare, che si hanno, anzi 
tutto, i ministri preposti ai diversi ministeri, cioè alle branche fondamentali 
in cui si divide l'amministrazione dello Stato. In parecchi Stati si è ripetu-
tamente fatta questione se il numero, la costituzione e le attribuzioni di tali 
ministeri dovessero stabilirsi per legge o per semplice decreto del capo . dello 
Stato: prevale quest'ultima soluzione, che è stata accolta anche in Italia. 
Di regola, ogni ministro assume la direzione di un solo ministero; eccezio-
nalmente e temporaneamente (ad interim), di più di essi. Oltre i ministri 
preposti ai vari ministeri e che si dicono ministri con portafoglio, se ne pos-
sono avere degli altri, detti, vicever:;a, senza portafoglio, la cui competenza 
può essere generica, cioè uguale a quella che hanno i primi in quanto non 
agiscono come capi dei rispettivi ministeri, specialmente nel Consiglio dei 
ministri, oppure può essere altrimenti specificata se ad essi sono conferiti 
particolari compiti: alla loro nomina di solito si procede solo in casi e circo-
stanze straordinarie. 
Con i ministri segretari di Stato, con o senza portafoglio, non si deb-
bono confondere i « ministri di Stato )) , che, in Italia, sono persone alle quali 
è conferita honoris causa tale qualità, che non importa l'esercizio di alcuna 
funzione pubblica. Essi non fanno parte del Gabinetto e solo per un'antica 
prassi sono talvolta chiamati dal capo dello Stato per sentirne i consigli, spe-
cialmente in occasione di crisi ministeriali. 
4) Sono organi :iusiliari del Governo, come si è già detto, i Sottose-
gretari di Stato, ciascuno dei q1Jali sta a fianco del Capo del Governo o di 
un altro ministro e lo coadiuV?.. Essi non hanno attribuzioni proprie ed eser-
citano, nel rispettivo dicastero, solo quelle che loro vengono delegate dal mi-
nistro, purchè siano delegabili, cioè non rientrino fra quelle che è necessario 
siano esercitate personalmente dai ministri. In Inghilterra, ogni ministro 
nomina per suo conto un sottosegretario che sia membro della Camera cui 
egli non appartiene, perchè lo rappresenti in questa. In Italia e altrove, dove 
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i ministri hanno sempre l'ingresso nelle Camere, anche se non ne fanno 
p~rte, i Sottosegret~ri di Stato hanno un diverso carattere e, oltre il compito 
d1 collaborare con 1 ministri, hanno il fine di rendere più larga, come si suol 
dire, la base politica del Gabinetto. I ministri potrebbero anche associarsi i 
c. d. Commissari del Governo, con l'incarico di far discutere nelle Camere, 
dove essi avrebbero l'ingresso, qualche disegno di legge in materie tecniche 
o che comunque richiedono speciale competenza. Da tempo in Italia non si 
fa più uso di tale facoltà. Ma poichè ai sottosegretari di Stato non è concesso 
di assistere alle sedute della Camera di cui non sono membri, essi vengono 
di solito nominati, perchè possano assistervi, anche C?mmissari del Governo. 
7. I principii che si sono venuti esponendo ricevono particolari appli-
çazioni e sviluppi nei momenti della costituzione e della cessazione del Ga-
binetto, nonchè nella posizione personale fatta ai suoi membri. 
Per quanto riguarda la costituzione del Gabinetto1 è decisiva la com-
petenza del capo dello Stato, anche per quegli ordinamenti in cui vige il 
sistema del Governo parlamentare. Di regola. il capo dello Stato comincia 
col dare l'incarico di scegliere e designargli le persone che dovranno com-
porre il Gabinetto a colui che, se accetta l'incarico e riesce ad adempierlo, 
sarà nominato Primo ministro. Naturalmente, così il Capo del Governo come 
gli altri ministri saranno di regola persone che si presumono accette alla 
maggioranza parlamentare, sia perchè appartengono al partito prevalente, 
sia perchè la loro nomina può determinare una coalizione di diversi partiti 
o un loro nuovo orientamento, sia per altri motivi: se invece la scelta avvie-
ne senza che si seguano questi criteri, occorrerà, almeno di solito, procedere 
alla rinnovazione della seconda Camera e sopra si sono accennate le ragioni 
per cui della Camera alta si tiene spesso minor conto, come si è detto; se il 
risultato delle elezioni non è favorevole al Gabinetto in carica, deve formarsi 
un nuovo Gabinetto. Ad ogni modo> le Camere non hanno il potere di desi-
gnare al capo dello Stato i ministri da nominare; anzi, hanno l'obbligo di 
astenersi da qualsiasi designazione diretta e personale, il che suole consigliare 
il loro aggiornamento durante la crisi ministeriale. 
Non è necessario che i ,ministri siano membri del Parlamento, ma di 
solito ne fanno parte, non essendo la pratica favorevole, specialmente nel 
regime del Governo parlamentare, ai c. d. ,< Gabinetti extraparlamentari n 
o « Gabinetti d'affari >> : se qualche ministro non appartiene ad una Came-
ra, è consuetudine, però non giuridica, di nominarlo alla Camera alta, se 
tale nomina è di competenza del capo dello Stato. 
8. La posizione personale dei membri del Governo si riassume nei 
seguenti principii. 
I) Essi, come i Sottosegretari di Stato," sono dei funzionari retribuiti, 
ma, data la non professionalità del loro ufficio, non si possono considerare 
impiegati. 
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2) A differenza di tutte le altre persone che fanno parte di istituzioni 
costituzionali e che, come si è visto, godono deìla prerogativa di una più o 
meno estes~ irresponsabilità, sono pienamente responsabili. Tale responsabi-
lità può sorgere: dalla condotta esclusivamente propria ; dagli a~ti positivi 
o negativi, formali e non formali, e talvolta, nelle monarchie, anche privati 
del capo dello Stato in quanto non ne risponde egli stesso; nonchè dagli atti 
dei propri dipendenti. Anche in questi due casi, però, il fondamento della 
responsabilità è il fatto proprio, cioè la collaborazione in un provvedimento 
del Capo dello Stato, la mancata oppo~izione ad un suo atto, l'inefficace 
esercizio della loro funzione consultiva, l 'omissione di un comando o della 
sorveglianza verso i funzionari . subordinati etc. 
Si distingue una triplice responsabilit-à: 
a) la responsabilità politica. Essa presuppone il potere del capo dello 
Stato e delle Camere di disapprovare con aperta censura o anche in forma 
indiretta la condotta dei ministri e dei sottosegretari di Stato, il che di regola 
ha per effetto il loro ritiro dall'ufficio. Nei Governi parlamentari ha una 
particolare importanza, nel senso che si è messo in rilievo, la responsabilità 
di fronte alle Camere che, con un voto di sfiducia o con altre manifestazioni 
di disapprovazione, possono determinare l'uscita d~lla carica dell'intero Ga-
binetto o di singoli suoi membri. Anche tale responsabilità ha carattere giu-
ridico e si dice politica solo perchè l'apprezzamento delle cause che la deter-
minano, è, per l'appunto, politico; nel senso che la disapprovazione può con-
cernere non soltanto la legalità, ma il merito degli atti del Gabinetto e anche 
la condotta privata dei suoi membri, che deve corrispondere a quella corret-
tezza che si richiede ad un uomo politico. Tale responsabilità non ha natura 
disciplinare: questa trova luogo solo quando c'è un rapporto di subordina-
zione, e, rispettivamente, di supremazia, e non può quindi riferirsi ad auto-
rità che siano sostanzialmente indipendenti da ogni altra. Gli effetti della 
responsabilità politica sono sempre temporanei e non impediscono l'even-
tuale ritorno nella carica. 
b) La responsabilità civiie dei ministri e dei sottosegretari di Stato di 
solito è regolata dalle norme di diritto comune che si riferiscono a tutti gli 
altri funzionari . 
e) La responsabilità penale, che per i sottosegretari di Stato non subi-
sce alcuna deviazione dai principii ordinari, è invece regolata da norme spe-
ciali per le persone che coprano o abbiano coperta la carica di ministri. An-
che per i ministri vale, di solito (non così però in Inghilterra e, secondo 
un'opinione, in Francia), il principio divenuto generale, anzi costituzionale, 
che nessuno può essere punito per un fatto che non sia espressamente pre-
veduto come reato dalla legge nè con pene che non siano da essa stabilite. 
L'eccezione riguarda la competenza di accusare i ministri, che può spettare 
alla seconda Camera, e quella di giudicarli, che può spettare ad un 'Alt~ 
Corte di giustizia, che spesso è la Camera alta. Anche questo istituto è d1 
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ori~ine in~lese, ma riceve applicazioni diverse nei vari Stati. In alcuni di 
~ss1, come m Francia, la competenza delle Camere per l'accusa e il giudizio 
e parallela a quella dei tribunali comuni, almeno secondo un'opinione che 
però n~n è p~cifica. In altri Stati, come in Italia, si ritiene che tale compe-
tenza e esclusiva per i reati c. d. ministeriali, commessi cioè a causa o per 
mezzo o semplicemente in occasione della qualità di ministro, mentre per 
tutti gli altri reati sarebbe esclusivamente competente l'autorità giudiziaria. 
9. I ministri escono di carica o singolarmente o per cessazione dell'in-
tero Gabinetto; quest'ultimo caso è anzi il normale, tutte le volte che la ces-
sazione è dovuta, non a motivi personali, ma a cause che involgono l'unità 
è la solidarietà del Gabinetto. Fra tali cause, alcune sono extrqparlamentari, 
come la morte del primo ministro, la morte o la « dimissio >> del capo dello 
Stato, il disaccordo fra questo e il Gabinetto o fra i componenti il Gabinetto 
stes.so, specialmente col primo ministro, a non parlare dei vari motivi di oppor-
tunità politica che possono consigliare la rinnovazione dei ministri. Altre inve-
ce si dicono parlamentari, e si verificano, come si è detto, quando le Camere, 
e specialmente la seconda Camera, non sorreggono più della loro fiducia il 
Gabinetto. E se, in questi casi, secondo l'alternativa di cui si è fatta parola, 
si procede allo scioglimento della Camera, invece che al rinnovamento dei 
ministri, questo si suole ritenere necessario se la nuova Camera si dimostra 
anch'essa contraria al Gabinetto o se il risultato delle elezioni sia tale da far 
prevedere certa tale contrarietà. 
I sottosegretari di Stato seguono, come si è detto, le sorti dei ministri. 
Il ritiro dei ministri avviene di solito mediante le dimissioni da essi pre-
sentate e accettate dal capo dello Stato con decreto controfirmato _dal primo 
ministro. In caso di crisi parlamentare, se, in mancanza di un voto delle Ca-
mere, la posizione dei ministri rispetto ad esse non risulta ben chiara, il capo 
òello Stato talvolta sospende le sue deliberazioni finchè il Gabinetto non si 
ripresenti alla Camera stessa e questa definisca il suo orientamento. Normal-
mente l'accettazione delle dimissioni segue in un momento prossimo a quel-
lo in cui è nominato il nuovo Gabinetto. Può anche darsi che il primo mi-
nistro e i ministri vengano revocati direttamente dal capo dello Stato, con 
decreto che deve essere, per il primo ministro, controfirmato dal suo successo-
re, e per i ministri proposto e controfirmato dal primo ministro in carica. Du-
rante la crisi, cioè nel! 'intervallo che intercede fra le dimissioni o comungue 
l'inizio della cessazione del Gabinetto e la costituzione del nuovo, il primo 
continua ad esercitare le sue funzioni, limitatamente agli affari in corso e di 
ordinaria amministrazione: questa limitazione, però, non è giuridica, ma di 
semplice correttezza. 
XXII. 
LA FUNZIONE LEGISLATIVA 
§ I. - LE LEGGI FORMALI. 
i. La competenza di emanare le leggi spetta di regola, secondo il prin-
cipio della divisione dei poteri (XI, § 5, n. 2), ad appositi organi o, più gene-
ricamente, ad apposite istituzioni che costituiscono, per l'appunto, il « pote-
re legislativo n. Queste istituzioni variano secondo i diversi ordinamenti costi-
tuzionali: in alcuni di ·essi, la funzione legislativa spetta collettivamente al 
capo dello Stato e alle_ Camere; in altri, solo a queste ultime, pure avendo 
il capo dello Stato alcune attribuzioni che possono influire sull'esercizio di 
tale funzione e sulla stessa esistenza delle leggi, che, tuttavia, non sono da 
considerarsi atti anche suoi. E sopra (XX, n. 4) si è accennato ad alcune for-
me di partecipazione diretta del popolo alla funzione legislativa, anche ordi-
naria. A prescindere da tale partecipazione, che ha carattere in certo senso 
eccezionale, in seguito, saranno esaminate e definite le attribuzioni del capo 
dello Stato e quelle delle Camere: per ora, è da rilevare che col nome di 
« leggi formali n o semplicemente con la parola « leggi >> adoperata per a~to-
nomasia si designano le leggi che assumono la forma specifica con cm la 
funzione legislativa è esercitata dal potere legislativo (XI, § 5, n. 3). Anzi, 
si dicono leggi tutti gli atti da questo emanati anche se eventualmente non 
hanno i caratteri delle leggi in senso materiale o sostanziale, cioè non sono 
atti costitutivi dell'ordinamento giuridico (XI, § 5, n. r): si dirà appresso 
(n. ro) come e quando ciò possa verificarsi. 
Si è visto (XIX) che in alcuni Stati il potere legislativo, intesa questa 
espressione in senso largo, è duplice, in quanto si ha un potere legislativo 
c. d. ordinario e un potere costituente, distinto dal primo: in questo caso, 
si ha una doppia serie di leggi formali, aventi ognuna una propria forma, 
le leggi costituzionali e le leggi ordinarie. Ma tale distinzione può anch: 
aversi quando il potere legislativo è unico e sia competente anche per le leggi 
costituzionali, se queste dovranno da esso emanarsi con una procedura e c?,n 
una forma diverse da quelle stabilite per le leggi ordinarie. In ordine. a c~o, 
e in generale, sulla emanazione e sulle modificazioni delle leggi cost1tuz10-
nali, è da richiamarsi quanto si è detto sopra (XlX) e che qui non occorre 
ripetere. 
2. Si suole ritenere che il potere legislativo, quando non si ha una 
.:ostituzione c. d. rigida, che esso non possa modificare o possa modificare 
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solo _in. ~ati_ ca:si . o con date procedure, sia legibus solutus, cioè non vincolato 
da limiti _gmndici. Questa è però un'opinione che deve essere rettificata. 
. In p~imo luogo, il potere legislativo deve osservare, finchè non le abroga, 
ti che puo sempre fare con una nuova legge, le norme che si riferiscono alla 
pr~cedura de~la funzione legislativa, le quali stabiliscono i caratteri, estrin-
seci e formali, che la legge deve rivestire perchè possa considerarsi tale. 
L'inosservanza di queste norme molte volte è insindacabile da altre autorità 
dell~ Sta_to e quindi esse sono garantite soltanto da controlli puramente in-
terni a ciascuna Camera e dalla possibilità che il lavoro legislativo irregolar-
mente condotto non sia proseguito e ultimato da un altro dei corpi attraverso 
i quali deve passare. Altre volte, e precisamente quando la legge, venendo 
a mancare di un suo elemento essenziale, dovrebbe considerarsi inesistente, 
l'osservanza delle norme suddette è garantita dalla stessa nullità assoluta che 
dalla loro violazione deriverebbe agli atti legislativi. 
Mentre ciò è fuori dubbio, è invece controverso se ci siano delle norme, 
quando si ha una costituzione flessibile, che il potere legislativo, non solo 
debba osservare finchè non siano abrogate, ma non possa nè modificare nè 
abrogare, e che quindi rappresentino per esso àei limiti sostanziali e asso-
luti. A tale problema deve darsi una risposta negativa. Però, ci possono essere 
delle norme, che rientrano nella categoria di quelle che si son dette « diret-
tive >> (VII, § 6, n. 3), le quali non obbligano, nel senso vero e proprio della 
parola, ma consigliano il potere legislativo a mantenere fermi alcuni prin-
cipii fondamentali del vigente ordinamento, fìnchè almeno esso stesso non 
giudichi con ponderata discrezione che siano venuti meno i motivi che li 
hanno determinati. 
Tale problema si può presentare, anzi tutto, per le carte o statuti costi-
tuzionali, che nessuna disposizione dichiari immodificabili dal potere legi-
slativo ordinario, e si è infatti presentato per lo Statuto italiano, che non 
contiene alcuna disposizione del genere, sebbene nel suo preambolo si dica 
che esso è legge, non soltanto « irrevocabile >) dal sovrano che la concesse, 
ma anche « perpetua ;> . Nè la sua immodificabilità da parte degli organi 
legislativi può desumersi dal carattere di accordo o « paho >> fra la Corona 
e il popolo, che talvolta gli è stato attribuito, perchè esso è atto unilaterale 
dello Stato emanato per · « regia autorità >> e con « forza di legge n, al quale 
nulla hanno aggiunto i plebisciti che si ebbero in varie provincie durante 
l'unificazione del Regno. Tuttavia, esso è stato sempre considerato come una 
legge superiore alle altre, per la sua stessa natura di legge fondamentale. 
Questo suo carattere non importa però che sia immodificabile: soltanto, trat-
tandosi di una legge non ordinaria, la sua modificazione assume essa stessa 
un certo carattere di straordinarietà. E, infatti, sono molte le disposizioni 
statutarie che sono state modificate, ma talvolta ciò si è fatto solo indiretta-
mente e di straforo, lasciando sussistere formalmente le disposizioni mede-
sime e quindi ora estendendone e riducendone le applicazioni, ora lascian-
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done cadere i presupposti; e quando la modificazione è stata aperta e diretta, 
si è cercato di mettere in rilievo che essa non contrastava con lo spirito gene-
rale dello Statuto medesimo. 
Inoltre, a prescindere dal problema particolare cui si è accennato, ci 
sono dei principii fond2mentali, siano o non siano contenuti nella carta 
costituzionale, alla cui osservanza, sempre come regola direttiva, il potere 
• legislativo è tenuto. Rientrano in questa categoria, come sopra si è rilevato, 
quelli concernenti le libertà costituzionali, l'uguaglianza dei cittadini, la 
irretroattività delle leggi, il rispetto dei diritti quesiti, la limitazione delle 
leggi eccezionali ai casi di necessità e al tempo in cui questa duri, il mante-
nimento degli impegni assunti con altre leggi, p. es., di non colpire con 
. imposte gli interessi del debito pubblico, di non emanare disposizioni che 
impediscano l'adempimento degli obblighi internazionali, e così via. Altri 
limiti risultano dallo stesso principjo della divisione dei poteri, per cui, non 
solo il potere esecutivo e il potere giudiziario non possono invadere la sfera 
propria del potere legislativo, ma anche questo, sia pure per norma soltanto 
direttiva, deve astenersi dall'esercitare attribuzioni che in base a quel prin-
cipio sarebbero proprie degli altri due poteri :· ogni deroga a siffatta regola 
avrebbe comunque carattere eccezionale. 
Infine, il potere legislativo, non solo va incontro al limite, sia pure ela-
stico e rimovibile, di non emanare leggi contrarie a dati principii, ma tal-
volta è tenuto ad emanare certe altre leggi: p. es., quella con cui ogni anno 
si debbono apprqyare i bilanci, le altre che siano necessarie per non venir 
meno ad impegni internazionali, o per stabilire la dotazione della Corona. 
Si tratta di obblighi che non hanno alcuna sanzione diretta, ma che per ciò 
non possono ritenersi inconsistenti. 
3. Nella procedura della formazione delle leggi, si distinguono diversi 
momenti. 
1) Il primo è quello che concerne l'iniziativa o proposizione delle leggi. 
Quando il potere legislativo è costituito dal capo dello Stato e dalle Camere, 
l'iniziativa di solito spetta così al primo, che di regola l'esercita per mezzo 
dei ministri ( c. d. iniziativa governativa), come ai membri delle Camere (ini-
ziativa parlamentare). Ma può anche darsi che un potere di iniziativa abbia 
il capo dello Stato nonostante che egli non faccia parte del potere legislativo 
e la legge sia quindi esclusivamente atto del Parlamento, come, p. es., in 
Francia, o viceversa che egli, pure essendo membro del potere legislativo, non 
abbia o per consuetudine non eserciti mai l'iniziativa, come in Inghilterra, 
dove i ministri presentano alle Camère i disegni di legge come membri di esse, 
non in nome della Corona. In alcuni ordinamenti è ammessa, come si è detto 
(XX, n. 4), l'iniziativa popolare per le . leggi costituzionali e anche, talvolta, 
per le leggi ordinarie. 
L'iniziativa è, normalmente, un atto libero; non mancano però dei casi 
in cui il capo dello Stato e per esso il Governo ha l'obbligo giuridico di eser-
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citarla_. T~le obbligo può aversi in talune delle figure di legislazione vinco-
la~a d~ cui sopra (n. 2) si è fatto cenno: non così quando si tratta di un sem-
plice ~mpegno politico assunto, p. es., nel discorso della Corona per l'inau-
guraz:one d_ella legislatura o anche in seno ad una legge che non abbia avuto 
~ltra mtenz10ne che di dare un affidamento generico e non impegnativo. È, 
moltre, da escludersi che un tale obbligo il Governo possa assumersi in rap-
P?rt? ad altri soggetti, siano pubblici siano privati, tranne che nelle rela-
z10m con enti che facciano parte delle unioni in cui può trovarsi lo Stato, 
delle quali sopra (X) si è fatta parola. 
Per talune leggi può essere inammissibile l'iniziativa parlamentare: così 
per tutte quelle che rdppresentano l'approvazione di dtti che, per la loro na-
tura, debbono essere preparati e posti in essere dall'autorità governativa, ad 
es. i bilanci, e così pure per quelle che istituiscono tributi, i quali sono richiesti 
alìe Camere dal Governo e da queste consentiti. Altro esempio è quello sopra 
menzionato, concernente le leggi che modificano durante il regno la dota-
zione della Corona. Negli ordinamenti in cui la separazione del potere legi-
slativo da quello esecutivo è assoluta o quasi, e quest'ultimo non può eser-
citare alcuna iniziativa, si rende talvolta necessario ricorrere a degli espedienti 
per mettere le Camere in condizioni di potere esercitare in tali materie la 
funzione legislativa. Così, negli Stati Uniti Americani, il Governo non può 
sottoporre i bilanci da approvare al Congresso, il quale dall'altra parte non 
avrebbe da solo la possibilità materiale di fare da sè tali bilanci: in pratica il 
segretario del tesoro invia ogni arino al Congresso lo stato del.le entrate e 
delle spese con delle osservazioni e suggerimenti, nonchè la c. d. « lettera 
annuale >> che contiene la previsione delle spese per l'anno seguente; il pre-
sidente invia pure dei messaggi concernenti l'indirizzo politico dell'ammini-
strazione finanziaria, e, tenendo conto di questi elementi, il bilancio è fo!'-
malmente compilato dal Congresso e dai suoi comitati. 
Di regola, i disegni cli legge di iniziativa governativa possono indifferen-
temente esser presentati prima all'una o all'altra Camera. Però per le c. d. 
leggi finanziarie, cioè per. quelle che implicano l'imposizione di tributi, la 
deliberazione di prestiti, l'approvazionè di bilanci e di conti (non per tutte 
le altre anche se importino spese o riguardino l'ordinamento amministrativo 
delle finanze), si hanno alcuni principii particolari, il cui fondamento è princi-
palmente storico. Essi hanno avuto ed hanno un accentuato rilievo nel diritto 
inglese e tendono a dare maggior peso alle deliberazioni della Camera rappre-
sentativa, in confronto a quelle dell'altra Camera quando si tratta di oneri che 
debbono essere sostenuti dai cittadini, che nella prima trovano la loro rappre-
sentanza. Tali principii accolti in tutti gli ordinamenti che hanno imitato quel-
lo inglese, sono stati adottati, con dubbia opportunità, anche da quegli Stati 
in cui entrambe le Camere hanno carattere rappresentativo, stabilendo una 
prevalenza della seconda Camera rispetto alla c. d. Camero alta. Per quanto 
riguarda l'iniziativa, i principii di cui è parola e dei quali saranno a momenti 
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accennate al-tre applicazioni, stabiliscono che i disegni di legge in materia fi-
nanziaria debbono essere presentati prima alla seconda Camera: il che 
implica anche che essi non possono essere di iniziativa della Camera alta e, 
di solito, nemmeno dell'altra Camera, però per una ben diversa ragione, cioè 
per effetto di una norma convezionale o di correttezza che vieta che le pro-
poste di nuove spese siano fatte dal Parlamento. 
La presentazione di un disegno di legge ad una Camera da parte del 
Governo normalmente ha luogo dopo che l'altra l'ha approvato. 
Un progetto, che sia stato rigettato da una Camera non può _essere più 
riprodotto nella medesima sessione, a meno che esso non venga sostanzialmente 
rinnovato e tranne, a quanto sembra, il caso che si tratti di una legge (p. es., 
quella del bilancio) che sia obbligatorio emanare entro un tempo determinato. 
Talvolta e in alcuni ordinamenti si sono ammesse delle deroghe a questa regola, 
il cui scopo è quello di evitare che la ripresentazione immediata di un disegno 
già rigettato, specie da parte del Governo, abbia il carattere di una pressione 
che limiti la libertà del Parlamento. 
Il ritiro di un disegno di legge di iniziativa governativa può aver sempre 
luogo fìnchè le Camere non l'hanno approvato; per i disegni di iniziativa 
parlamentare, il ritiro è regolato dalle norme interne contenute nei regolamenti 
di ciascuna Camera. 
Con la chiusura della sessione, come già si è àetto (XVIII, § 4, n. 3), 
ogni disegno di legge non ancora approvato decade, e perciò, se si vuole ri-
prenderlo, occorre un nuovo atto di iniziativa. Però è questa una regola con-
suetudinaria che in qualche ordinamento, come iQ. quello francese, non è 
pacificamente accolta. 
4. 2) Alla presentazione del disegno segue l'esame e la votazione delle 
Camere. A questa seconda fase dell 'ùer legis si riferiscono alcuni principii di 
carattere procedurale ed altri di diritto sostanziale. 
A) Ai primi appartengonoi i seguenti. 
a) Le Camere esaminano,. discutono e votano i disegni di legge, o 
nelle assemblee plenarie, sulle relazioni però delle rispettive com~issioni com-
petenti, o per mezzo di commissioni o comitati che, come sopra (XVIII, 
§ 4, n. rr) si è detto, in alcuni ordinamenti sostituiscono l'assemblea plenaria. 
La massima parte delle norme concernenti la discussione e, in genere, l'esame 
dei 9isegni sono fissate nei regolamenti interni. I sistemi più usati sono quelli 
degli uffici e delle tre letture, che in qualche ordinamento, come quello fran-
cese, sono state ridotte a due. Del primo sistema si è fatto cenno altrove (XVIII, 
§ 4, n. r r ). Per il secondo, si ha anzi tutto la discussione generale (prima let-
tura) del disegno; poi la discussione sui singoli articoli (seconda lettura) che 
ha luogo dietro relazione di un'apposita commissione; e infine una revisione 
complessiva (terza lettura) del disegno. Fra uno stadio e l'altro di tali proce-
dure corrono dei termini che possono essere variamente ridotti a seconda che 
il disegno sia dichiarato urgente o urgentissimo. 
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b) La votazione del complesso di una legge deve esesre segreta. 
e) I disegni di legge approvati da una Camera sono trasmessi all'altra 
e, finchè le due Carne.re non avranno approvato· il medesimo testo, ciascuna 
di esse sarà chiamata ad un nuovo esame e ad una nuova deliberazione. 
B) Fra i principii di diritto sostanziale, sono da menzionare i seguenti. 
a) Ciascuna Camera ha poteri largamente discrezionali sia per quanto 
riguarda la prop<:ista di emendamenti che, di regola, è libera, sia per ciò che 
concerne l'eventuale disapprovazione o rigetto del disegno. Tuttavia. l'esercizio 
di tali poteri v_a incontro a taluni limiti, che non sempre sono precisabili con 
norme rigide e assolute, e, talvolta, non hanno nemmeno carattere diretta-
mente giuridico, derivando da norme di semplice correttezza o convenzionali. 
b) Le due Camere sono poste, come si è detto, in una posizione di fon-
damentale parità. Tuttavia, questo principio ha delle eccezioni, alcune delle 
quali, in certi ~ordinamenti, come in quello inglese, sono molto gravi. Si è 
visto (n. 3) che le leggi di carattere finanziario debbono essere presentate 
prima alla seconda Camera. Ciò non significa che la Camera alta non abbia 
la facoltà di modificare il testo già approvato dall'altra Camera e nemmeno 
che non possa disapprovarlo, ma significa che essa ha il dovere, non pro-
priamente giuridico, ma di semplice correttezza, di fare uso discreto e mo-
derato ,di tali facoltà. Questo sembra che sia il principio generalmente ac-
colto. In Inghilterra, fin dal secolo XVII solo ai comuni spettava il diritto 
di iniziativa e di emendamento di tali leggi: i lords potevano però respin-
gerle in blocco. Trovava comunque applicazione anche per esse il princi-
pio ancora più generale, che, come si è rilevato (XVIII, § 1, n. 3), prescri-
ve che la resistenza della Camera alta alle deliberazioni della seconda 
Camera non deve prolungarsi indefinitamente e ad un certo punto, che non 
si può precisare a priori, deve cedere. Nel 1911, in seguito al famoso con-
flitto causato dal rigerto della legge sull'autonomia irlandese, venne con ap-
posito bili stabilito che un disegno di legge finanziaria approvato dai co-
muni, se non è approvato senza emendamenti dai lords entro un mese, di-
venta senz'altro legge, con l'assenso del re, a . meno che i comuni non de-
cidano altrimenti. Inoltre, se un disegno di legge in materia non finanziaria 
è. approvato dai comuni per tre sessioni successive e respinto dai lor,ds in 
ciascuna di queste tre sessioni ,esso, sempre che i comuni non decidano altri-
menti, può essere presentato all'as~enso del re. L'esempio è stato contagioso 
e in parecchie costituzioni posteriori alla guerra 1914r1918 (della Germania, 
della Polonia, della Cecoslovacchia) si contengono disposizioni simili, no-
nostante che per esse la disparità delle due Camere appare meno giusti-
ficata che. in Inghilterra, dove effettivamente i poteri della Camera dei lords 
mal si armonizzavano con quelli della Camera dei comuni. 
e) La facoltà di proporre emendamenti manca, almeno direttamen-
te, come la facoltà di iniziativa, per le leggi con cui si approvano atti del 
Governo, che restano tali, che cioè non vengono con l'approvazione trasfor-
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mati essi stessi in legge (XXIII, § 1, n. 5): tuttavia le Camere potranno 
sempre far note al Governo le modificazioni dalle quali fanno dipendere 
la loro approvazione. 
5. 3) Negli ordinamenti in cui il potere legislativo è costituito, oltre 
che dalle Camere, anche dal Capo dello Stato, la legge non esiste se non 
dopo fa sanzione di quest'ultimo. La sanzione è, nel mBdesimo tempo, ap-
provazione della legge, analoga all'approvazione delle Camere, e riassun-
zione o ricapitolazione, che dir si voglia, di queste tre approvazioni: an-
che per questo motivo, essa non può, quindi, aver luogo prima dell'appro-
vazione concorde delle Camere. È atto perfettamente libero, e non è esatto 
ritenere che la consuetudine l'abbia trasformato in una semplice formalità, 
che il capo dello Stato sia obbligato a compiere. È inoltre, come l'appro-
vazione delle Camere, atto positivo, che concorre alla formazione della leg-
ge, in modo che il suo diniego non può considerarsi come un semplice 
veto. Non implica però la facoltà di emendamento. Deve darsi entro un 
dato termine: in Italia prima che si apra la sessione seguente a quella in cui 
la legge fu votata dalle Camere. Non è, di regola, atto che assuma una 
forma propria: in Italia non risulta che dal decreto di promulgazione. 
Quando il potere legislativo è costituito soltaRto dalle Camere, la leg-
ge è perfetta con la concorde approvazione di esse. Però, a temperamento 
dell'eccessiva potenza che altrimenti avrebbe il Parlamento, suole attribuirsi 
al capo dello Stato la facoltà di opporre il suo veto. Questo è dunque un atto, 
non positivo come la sanzione, ma negativo, che può cioè far venir meno 
la legge già esistente. Negli Stati Uniti dell'America, quando il presidente 
della repubblica oppone il suo veto, la legge ritorna alle Camere per es-
sere deliberata di nuovo, e il veto perde la sua efficacia solo se la legge non 
ottiene la maggioranza di due terzi dei voti in ciascuna Camera. In Fran-
cia, il presidente della repubblica ha un potere analogo, però la leggi' è 
mantenuta se nella nuova votazione la maggioranza semplice si pronun-
cia a suo favore. 
Sono infine da ricordare gli ordinamenti per cui l'approvazione defini-
tiva della legge è sottoposta ad un « referendum >> popolare o il popolo 
può ad essa opporre un suo veto (XX. n. 4). 
6. · La legge, quando alla sua formazione partecipano le Camere e 
il capo dello Stato, è un atto complesso uguale, nonostante che la com-
petenza di quest'ultimo presenti dei caratteri diversi in parte da quella del 
Parlamento. Non si -potrebbe, quindi, considerare la legge come un atto 
proprio del capo dello Stato, riducendo la partecipazione delle Camere ad 
una semplice determinazione del contenuto di tale atto. Secondo una teo-
ria, che si è sostenuta per alcuni ordinamenti e specialmente per quello ger-
manico anteriore al 1919, le delìberazioni delle Camere non concorrereb-
bero a costituire la legge, che sarebbe esclusivamente atto del sovrano) ma 
dovrebbero considerarsi come suoi presupposti e antecedenti, sia pure ne-
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c_essari, nel senso che il sovrano non potrebbe emana;e una legge che avesse 
un contenuto diverso da quello stabilito dalle Camere. In altri termini, la 
legge sarebbe legge, non tanto per il suo contenuto e quindi per ciò che 
le Camere deliberano, quanto pel comando che accompagna le sue nor-
me e_ che sarebbe dato solo con la sanzione del capo dello Stato. Senon-
chè _la sanzione, a parte il rilievo che essa non è un comando, ma è, come· 
l'approvazione delle Camere, atto puramente interno, completa la legge, 
non la costituisce da sola. L'accennata teoria è, quindi, altrettanto infon-
data quanto l'altra opposta che, considerando la sanzione una pura for-
malità, ritiene che la legge sia sostanzialmente un atto del Parlamento. 
7 · Al processo di formazione della legge segue quello che concerne 
la sua esecutorietà e la sua obbligatorietà. 
Non sempre queste fasi sono nettamente distinte. La distinzione ap-
pare chiara quando ad esse corrispondono tre diversi atti, cioè quando alla 
sanzione che ,come si è visto, è l'atto con cui si perfeziona la legge, se-
guono la promulgazione e poi, la pubblicazione che ad essa conferiscono 
rispettivamente l'esecutorietà e l'obbligatorietà, nonostante che talvolta, come 
si · è rilevato per il diritto italiano, la sanzione è atto che non assume una 
forma propria, ma risulta dal decreto di promulgazione. Tale distinzione 
fu fatta dalla costituzione francese dell'anno VIII, che attribuì la sanzione 
al ~orpo legislativo,, la promulgazione al primo console e la pubblicazione 
al ministro di grazia e giustizia . Invece, in altri ordinamenti questi tre atti 
rimangono amalgamati. Così nel diritto inglese, si ha solo l'assentimento 
regio, che è dato solennemente avanti alle Camere e si presume che ff po-
polo sia ad esso presente. Nel · diritto canonico la « promulgatio )) è \a stessa 
pubblicazione. 
La promulgazione, come atto a sè, è di competenza del capo dello 
Stato, sia che questi faccia parte del potere legislativo e a lui spetti anche 
la sanzione della legge, sia che non ne faccia parte, come in Francia il 
presidente della repubblica, il quale non ha la potestà di sanzionare la legge, 
ma ha l'obbligo di promulgarla, se non vi oppone il suo veto. Essa consta 
di due elementi: 1) l'attestazione solenne che la legge è stata approvata 
dalle Camere, sanzionata ( quando si ha la sanzione) dal capo dello Stato, 
e, in genere, che essa ha i necessari requisiti costituzionali e, quindi, esiste; 
2) l'ordine, diretto ai competenti uffici dello Stato, di pubblicarla, di osser-
varla e di farla osservare. Con tale ordine -la legge diventa esecutoria per 
gli uffici cui esso è impartito. 
·. La promulgazione è atto che il capo dello Stato compie come capo 
del potere esecutivo e rappresenta il primo momento in cui la legge esce 
fuori l'ambito del potere legislativo, per conseguire i suoi effetti: è, in altri 
termini, una specie di pubblicazione con effetti limitati, che ha cioè valore 
nell'interno della organizzazione statale, e per questa soltanto ai fini di 
cui si è fatto cenno, mentre la pubblicazione vera e propria ha valore ge-
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nerale. Talvolta, si è invece sostenuto che essa sia un complemento dello 
stesso procedimento legislativo, e che quindi il capo dello Stato vi proceda 
come membro del potere legislativo. Tale opinione si fonda principalmente 
sul rilievo che, prima della promulgazione, ci sarebbero solo le varie ap-
provazioni del progetto, ma non la legge, che si avrebbe quando queste 
approvazioni sono riunite e riassunte, il che sarebbe compito della pro-
mulgazione. Ciò però non è esatto. Tale riassunzione è già fatta con la 
sanzione, quando essa ha luogo, e dalla promulgazione è soltanto attestata. 
Quàndo invece non occorre la sanzione, la riassunzione meidesima deve 
considerarsi come un momento, il primo momento, della esecutorietà con-
ferita alla legge da chi la promulga. 
A differenza della sanzione, la promulgazione è atto non libero, ma 
obbligatorio e deve compiersi entro un dato termine: in Italia, prima che 
si apra la sessione seguente a quella in cui la legge fu votata, a meno che 
questa non disponga altrimenti. 
8. Per i cittadini e, in genere, i soggetti per cui deve valere, la legge 
non ha efficacia se non è pubblicata. La pubblicazione rientra principal-
mente e di solito nelle attribuzioni del ministro Guardasigilli, previa appo-
sizione del suo visto e del sigillo dello Stato. Variano i mezzi di pubblica-
zione. Quelli ordinari consistono, in Italia, nella inserzione della legge nella 
raccolta ufficiale delle leggi e decreti e nell'annuncio di tale inserzione 
nella Gazzetta ufficiale. A questi atti deve farsi luogo entro lo stesso ter-
mine stabilito per la sanzione e la promulgazione. 
Il momento in cui la legge pubblicata entra in vigore varia secondo 
gli ordrnamenti e secondo i casi. Di regola, fra la pubblicazione e tale 
momento corre un intervallo, durante il quale si ha la c. d. vacatio legis. 
Secondo un sistema, adottato, p. es., in Francia, siffatta vacatio si prolunga 
più o meno in ragione della distanza dei vari luoghi dal centro in cui si 
effettua la pubblicazione. Invece, secondo un altro sistema, che in Italia si 
è giustamente preferito al primo, la legge va simultaneamente in vigore 
i.n tutto lo Stato e anche per le persone che si trovano all'estero, entro un 
dato termine, che, quando non è altrimenti disposto nella legge stessa o 
in altre leggi, è di quindici giorni dopo quello in cui si è ultimata la pub-
blicazione. Prima di tale termine, la legge non solo non è obbligatoria, ma 
non produce nessun altro effetto, neppure per coloro che vi si uniformassero 
volontariamente. Trascorso, invece, il termine me-desimo, la sua efficacia è 
piena ed assoluta anche per chi di fatto non la conosca: z'gnorantia legis 
non excusat. Da ciò la conseguenza che tale efficacia non dipende dalla sua 
materiale notorietà e nemmeno, come talvoÌta si è affermato, da una pre-
sunzione di notorietà. E quindi può darsi che la vacatio venga anche ridotta, 
come talvolta avviene, sino al punto che la legge diventi efficace prima che 
la notizia di essa giunga in tutt~ le parti dello Stato. Se così è, non ha logico 
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fon~a1:1ento_ la opinione che la sua obbligatorietà rimanga sospesa in quei 
paesi, m cui per cause straordinarie tale notizia non sia potuta pervenire. 
9_. ~a _le~ge formale ha una propria efficacia che si concreta nei se-
guenti pnnc1p11. 
I) Essa è atto di un'efficacia superiore a quella di qualsiasi altro atto, 
sia dell°: Sta_to sia di soggetti a questo sottoposti, e quindi può far venir meno 
l'efficacia di altre leggi anteriori, di regolamenti, di provvedimenti ammi-
nistrativi, di sentenze. 
2) Naturalmente, la legge ha efficacia ex nunc, dispone cioè s'alo per 
l'avvenire, ma, eccezionalmente, può anche produrre effetti giuridici per 
il passato (ex tunc), nel qual caso si dice retroattiva. Per conseguenza, essa, 
di regola, rispetta e lascia sussistere i c. d. diritti quesiti (VIII, § 4, n. 5), e 
ciò perchè il modificarli e il farli venir meno, sia pure soltanto per l'avvenire, 
implicherebbe agire sull'efficacia passata della legge, durante il cui impero 
i diritti si sono acquistati. Infatti è implicito nello stesso concetto di diritto 
quesito che tale legge disponesse la perpetuità del diritto medesimo, anche 
al di là della futura esistenza della legge medesima, e quindi non rispettare 
il diritto quesito significa non solo modificare o abrogare tale legge, ma 
negare l 'efficaci a che essa aveva quando era in vigore. Ciò nonostante, la 
legge formale, potendo eccezionalmente essere retroattiva, può anche ecce-
zionalmente abrogare o modificare i diritti quesiti. 
3) L'efficacia della legge formale non cessa se non per virtù di un'altra 
legge formale posteriore ( o di altro atto avente l'efficacia delle leggi formali: 
§ § 2, 3), che dichiari ciò espressamente (abrogazione espressa) o contenga di-
sposizioni incompatibili con le antiche o regoli l 'intera materia già regolata 
da · essa, nei quali due ultimi casi si ha l'abrogazione tacita: ciò è a dirsi non 
soitanto per l'abrogazione vera e propria della legge, ma anche per ogni 
sua parziale modificazione, deroga, dispensa, estensione o restrizione che 
non sia espressamente autorizzata per legge. Il che non esclude che l'efficacia 
di una legge possa venir meno per varie altre cause da essa stessa o da altre 
leggi previste, p. es., pel verificarsi di date circostanze, per lo scadere di 
termini, nonchè per dei fatti involontari, come sarebbe la cessazione del 
suo oggetto, o il formarsi (secondo un'opinione: V11, § 6, n. 8) di una con-
suetudine contraria. 
La le'gge comunque abrogata persiste ad aver valore per i rapporti costi-
tuiti sotto il suo impero, a meno che la nuova legge non sia retroattiva: 
questa sua persi'stenza non deriva dalla legge posteriore che non sia retroat-
tiva e non è neppure conseguenza del principio di irretroattività, ma è un 
principio a sè dell 'efficacia delle leggi. 
4) Ogni legge formale, anche speciale, ha efficacia per tutte le persone 
che possono esser comprese nell'ordinamento statale, che, come si è detto 
(VII, § r), non ha altri limiti che quelli che si pone da sè e quindi vale 
« erg~ omnes » nel senso più pieno dell'espressione. Ogni soggetto, anche 
18 
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st la legge non ha disposizioni che lo riguardino direttamente, è perciò 
sempre tenuto a rispettare le posizioni, le condizioni, i rapporti costituiti in· 
conformità della legge stessa. Un :malogo principio vale anche per le norme 
cne non derivano dalla suprema potestà legislativa dello Stato, ma nell'am-
bito più limitato consentito alle varie potestà normative particolari e, co-
munque, sempre in base all'efficacia ad esse attribuita dalle leggi formali . 
Siffatte norme riguardano quindi solo determinate categorie di persone e 
talvolta ( come nelle c. d. leggi private) singole persone: le altre sono dei 
terzi. Di frontè ad una legge formale, invece, non ci sono terzi. . 
5) La legge formale non può essere interpretata in modo obbligatorio 
per tutti se non dallo stesso potere legislativo (interpretazione autentica). 
6) La legge formale, infine, che non sia incostituzionale, e quihdi 
invalida, è assolutamentt insindacabile: il che significa anche che essa, fonte 
suprema e inviolabile del diritto, non induce alcuna responsabilità dello 
Stato. 
7) All'efficacia delle leggi formali si possono riferire anche altri prin-
cìpii che non sono ad essa specifici, ma sono comuni a diverse manifesta~ 
zioni della potestà governativa: così, ad es., se una legge contiene provve-
dimenti speciali, le si potranno riferire le regole degli atti amministrativi, 
compatibili con quelle delle leggi formali, di cui si è fatto cenno. 
10. Data questa efficacia delle leggi formali, è da risolversi il problema 
se ogni legge formale sia altresì una legge in senso sostanziale o materiale. 
La dottrina tende, in massima parte, a dare risposta negativa a tale questione, 
e, sembra, giustamente, sebbene in base a criteri e con conseguenze non 
sempre accettabili. È da ritenersi che ci possano essere degli atti emanati per 
via legislativa, che non sono costitutivi di diritto oggettivo. Perchè questa 
ipotesi si verifichi, non è nè necessario nè sufficiente, che si tratti di una 
legge speciale. Di solito si ritiene che non siano leggi sostanziali quelle che 
contengono provvedimenti particolari ,non contrari a- leggi preesistenti. Vi-
ceversa, sembra che anche un provvedimento speciale che non deroghi a 
nessuna altra legge possa essere considerato come legge sostanziale, se si è 
voluto emanarlo conferendogli una propria efficacia legislativa, indipendente 
da quella di altra legge più antica: non così, se vuole essere, invece, una sem-
plice attuazione di una norma precedente e fondarsi su questa. Viceversa, an-
che le disposizioni generali talvolta possono non avere il carattere di leggi so-
stanziali: tale infatti non pare che possa considerarsi l'emanazione in forma di 
legge di un testo unico, che raccolga precedenti disposizioni legislative, con la 
,,,,.. / intenzione, non solo d_yfuodificarle, ma neppure di ribadirne l'efficacia e di 
Il-~ rinnovarne la fonte, e quindi proponendosi il medesimo scopo di semplice rac-
colta che hanno i testi unici di regola compilati dall'autorità esecutiva. Più con-
cretamente è a dirsi che una legge formale di regola è a ritenersi anche sostan-
ziale. Però può darsi che la legge voglia esplicitamente o implicitame~te 
avere un'efficacia diversa da quella che è propria delle leggi formali, c10è 
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l'efficacia di_ un atto che rappresenti una semplice esecuzione dell'ordina-
~ento pr~es1s~ente, una sua nuova documentazione sprovvista di un proprio 
:igore ~egislativo, e così via. In tal modo, la distinzione delle leggi formali 
m leggi che sono altresì sostanziali e leggi che sono soltanto formali, non 
deve essere negata, ma deve molto attenuarsi. Non il contenuto dell'atto è 
decisivo, non la sua generalità o specialità, ma soltanto il valore che ad esso 
si sia voluto attribuire di atto costitutivo o non costitutivo dell'ordinamento 
giuridico, nel senso a suo tempo messo in rilievo (VII, § 6, n. 2; XI, § 5, 
n: 1). _Il contenuto dell'atto, quando, p. es., la materia sia di per sè ammi-
mstra~v~, cd esso non deroghi alle leggi precedenti, può far presumere che 
non si sia avuta l'intenzione di emanare un atto che costituisca di per sè 
diritto oggettivo, ma si tratterà di una semplice presunzione. P. es., non 
sembra esatto ritenere che l'approvazione con legge del bilancio sia sempre 
un atto di legislazione non sostanziale, ma è esatto presumerlo tale. Ne 
viene che l'importanza pratica della distinzione si risolve in ultima analisi 
nell'interpretazione della legge. Una legge che vuole essere non una dispo-
sizione di diritto oggettivo, ma qualche cosa d'altro, dovrà essere interpretata 
riferendole a volta a volta principii propri degli atti amministrativi, dei 
negozi giuridici, dei testi unici. P. es., in quest'ultima ipotesi, se una sua 
disposizione trae origine da un semplice errore materiale, nel senso che si è 
riprodotta una disposizione che era stata abrogata, ritenendola sempre in vi-
gore, e quindi senza l'intenzione di ridarle l'efficacia perduta, sembra che 
l'interprete possa considerarla come non scritta, nonostante che sia chiara ed 
esplicita: il che non sarebbe consentito per una legge materiale. Inoltre da 
una legge soltanto formale non si potrà trarre ausilio per interpretare una 
legge sostanziale, per dedurne un'analogia, per formulare un principio ge-
nerale. 
§ 2. - J DECRETI LEGISLATIVI 
1. Si dicono cc decreti legislativi>> quei decreti del potere esecutivo che 
hanno l'efficacia delle leggi formali, tranne quelli emanati per causa di ur-
gente necessità, che di solito prendono altri nomi e saranno esaminati a parte, 
nel paragrafo seguente. 
La categoria più importante dei decreti legislativi è costituita dalle cc leggi 
delegate n. Queste sono disposizioni che, per incarico conferito dal potere 
legislativo, sono emanate da altre autorità; di solito dal capo dello Stato, che 
così assumono, in via straordinaria e temporanea, la competenza del primo: 
Tali disposizioni non sono da considerarsi, nmmeno in parte, come leggi 
formali. L'opinione contraria è stata sostenuta, ritenendo che ~ggetto della 
delegazione sia soltanto la competenza' del Parlamento, mentre 11 capo dello 
Stato, sanzionando le deliberazioni che, in seguito a tale delega, sarebbero 
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prese da altre autorità, di regola dal consiglio dei ministri, continuerebbe 
ad esercitare la sua competenza legislativa di sanzionare le leggi. Tale teoria, 
che del resto non potrebbe neppure formularsi per gli ordinamenti che non 
attribuiscono al capo dello Stato il potere di sanzione, è del tutto infondata: 
al potere esecutivo è trasmessa per intero, nei limiti della delegazione, la 
competenza spettante al potere legislativo. 
'2. Le leggi delegate, se non sono formali, hanno però l'efficacia delle 
leggi formali, quando son contenute nei limiti della delegazione. Il controllo 
sulla loro corrispondenza o meno a quest'ultima spetta allo stesso potere le-
gislativo, il quale potrà sempre sindacare, non solo l'eccesso da tali limiti, 
in cui eventualmente fosse incorsa l'autorità delegata, ma anche, in merito, 
il buono o cattivo uso dei poteri che a questa sono stati attribuiti. Tale sinda-
cato di merito non spetta certo ad altre autorità nè ai singoli; è dubbio se i 
soggetti per cui la legge delegata ha efficacia possano eçcepire che essa esor-
bita dalla delega. Sembra che a tale questione debba, in generale, darsi ri-
sposta negativa: di solito, l'eccesso vizia la legge, ma non ne determina l'in-
validità e quindi essa rirr.ane in vigore, fìnchè la stessa autorità delegante 
non l'avrà annullata. Può tuttavia darsi che l'eccesso sia così pieno e totale 
da togliere ogni corrispondenza fra la legge che si emana come delegata e 
la legge di delega: p. es., se si emana una legge su una materia sostanzial-
mente diversa da quella indicata nella delega. In tal çaso, vengono a man-
care gli stessi estremi che la legge delegata deve possedere: non si tratta 
più di limiti in cui questa · doveva essere contenuta, ma della sua esistenza; 
in altri termini, si ha una nullità assoluta, perchè al decreto è stata attribuita 
del tutto arbitrariamente la qualifica di legge delegata da cui deriverebbe la 
sua efficacia. 
3. La delega è inammissibile quando si ha una costituzione rigida che 
non la permette espressamente: essa infatti importerebbe una deroga a tale 
costituzione che non rientra nella competenza del potere legislativo ordinario. 
Della sua costituzionalità si è pure dubitato per gli ordinamenti a costitu-
zi_o~e flessibile, invocando l'argomento infondato che la competenza della 
Camera o delle Camere rappresentative è a sua volta delegata dal popolo 
e che delegatus delegare non potest. In contrario, si è fatto osservare che, in 
sostanza, la legge delegata deve considerarsi come una legge emanata in 
bianco dallo stesso potere legislativo, e che solo il suo contenuto è determi-
nato dall'autorità delegata, mentre il suo carattere di legge, se non in essai 
si rinviene nella stessa legge di ,delega, che implicitamente contiene e anti-
cipa le disposizioni in seguito materialmente concn;tate dal potere esecutivo. 
Comunque, poichè le costituzioni flessibili possono essere derogate dal potere 
· legislativo, anche quando una norma, non assoluta, ma soltanto direttiva 
sconsiglia ìe deroghe e, in genere, le modifiche della costituzione, e poichè 
inoltre si può spesso invocare una consuetudine favorevole alla delega, il 
dubbio di cui si è fatto cenno è a ritenersi inconsistente. In Italia, si è creduto 
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.,; 
opportuno stabilire l'ammissibilità di essa con una disposizione generale 
(art. 3 L. 31 gennaio 1926, n. mo), che non era affatto necessaria. 
~- La de~ega dev~, per il suo carattere eccezionale, essere espressa, ma 
non. e necessan~ che sia fatta con formule determinate, le quali anzi nella 
pratica_ sono vane. Essa inoltre può assumere diverse figure: può essere spe-
ciale per una determinata materia; può essere generale, come quando si con-
cedono. al Governo i c. d. « pieni poteri n, che del resto sono limitati spesso 
sostanzialmente e sempre in ordine al tempo; può attribuire completa libertà 
circa il contenuto delle disposizioni da emanarsi, pur circoscrivendo il loro 
oggetto; può al contrario imporre. di tener conto nell'emanazione di esse di 
aitre norme approvate dalle Camere con cui si debbano coordinare le prime. 
Non è una vera e propria delega l'incarico che spesso il potere legislativo 
dà al potere esecutivo di raccogliere e di pubblicare in un testo unico varie 
disposizioni concernenti un'unica materia ed emanate con leggi in tempi di-
versi. Infatti tali disposizioni conservano nel nuovo testo il valore che ave-
vano prima e, se qualcuna già abrogata o modificata vi fu inclusa, non perciò 
riacquista la sua anteriore efficacia: in sostanza si tratta di una ripubblica-
zione di esse in forma diversa. Però avviene frequentemente che a tale inca-
rico si accompagni l'attribuzione della competenza di modificare, sia pure 
ai fini di una loro migliore coordinazione, le disposizioni medesime, e allora1 
entro questi limiti, si ha una delega. 
Infine, è da osservare che, quando la competenza dell'autorità delegata 
è esaurita, il che, se si tratta di una delega non continuativa, avviene nel 
momento stesso in cui si esercita il potere delegato, -solo le autorità legisla-
tive potranno interpretare autenticamente, modificare, sospendere, abrogare 
la legge delegata. Invece, tali poteri potranno spettare alla stessa autorità 
delegata finchè essa rimane investita della competenza legislativa. 
A meno che norr si sia altrimenti disposto, la legge emanata per delega 
non deve essere ratificata dal potere legislativo nè convertita in legge formale. 
Anche quando tale ratifica o conversione fosse prescritta, ad essa non rimar-
rebbe, di solito, subordinata l'entrata in vigore della legge. 
5. Si possono inoltre avere altri decreti legislativi, che bisogna distin-
guere da quelli emanati in base ad una delega, nonchè, come si è detto, dai 
decreti-legge e dalle altre ordinanze di necessità. Può infatti darsi che ad 
autorità esecutive, di regola al capo dello Stato, sia attribuita in modo nor-
male e permanente la competenza di emanare norme giuridiche, aventi forza 
di legge, in materie ad esse riservate. In tali casi non si può parlare di delega, 
perchè questa è straordinaria e temporanea, e quindi non dà luogo ad una 
competenza stabile, istituzionale e non eccezionale, e non si può neppure 
parlare di potestà regolamentare, perchè i regolamenti non hanno forza di 
legge. La facoltà di emanare tali decreti legislativi è spesso attribuita per le 
colonie, e, negli Stati monarchici, talvolta ha il carattere di una prerogativa 
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spettante al monarca, come in Italia, per ciò che riguarda la materia no--
biliare. 
Tali decreti potranno sempre essere modificati e abrogati con altri decreti 
legislativi. Essi, inoltre, sebbene abbiano forza di legge, non possono esser 
contrari alle leggi formali, anche se le autorità giurisdizionali non hanno la 
competenza di sindacarli. 
§ 3• - LE ORDINANZE DI NECESSITÀ 
1. La potestà di emanare disposizioni aventi forza di leggi formali 
può spettare, come si è detto, al potere esecutivo, oltre che nei casi che si 
sono esaminati, anche in altri, del tutto straordinari, in cui l'emanazione di 
esse è richiesta da ragioni di urgente e assoluta necessità. In considerazione 
di tali -ragioni, che costituiscono il fondamento di siffatta competenza, g1i 
atti che contengono le disposizioni dì cui è parola, invece che col nome di 
a decreti legislativi», si designano con il nome di « ordinanze di necessità>> 
o « decreti di urgenza>). E poichè essi, come a momenti si dirà, sono di di-
verse specie, si usano anche, per talune categorie, designazioni particolari. 
Le .figure fondamentali che possono assumere le ordinanze di necessità 
si riducono sostanzialmente a due. 
1) La figura più generica è quella del «decreto-legge>>. Essa si ha 
quando la sostituzione, sempre per causa di urgente necessità, delle autorità 
esecutive a quelle legislative ha luogo çon l'obbligo di presentare a queste 
ultime il decreto, perchè esso sia eventualmente « convertito in legge>>: il 
che vuol dire che l'atto solo inizialmente e in una prima fase è un decreto con 
!"efficacia della legge formale, giacchè in seguito esso deve, a pena di deca-
denza, trasformarsi in legge formale vera e propria. Si può aggiungere che 
i decreti-legge sono sempre decreti del capo dello Stato. 
2) Si hanno invece altre ordinanze di necessità per cui non è richiesta 
la conversione in legge. Esse vengono emanate, non sempre dal capo dello 
Stato, in contingenze e per materie particolarissime che di solito sono speci-
ficate dalle leggi, che ne attribuiscono la competenza a varie autorità ese-
cutive. Differiscono dai decreti legislativi che rientrano nella competenza 
stabile e normale del potere esecutivo, e che si sono esaminati nel paragrafo 
precedente, appunto per il loro carattere del tutto straordinario ed eccezio-
nale, che è in connessione col car~ttere ugualmente straordinario ed ecce-
zionale delle circostanze che ne permettono l'emanazione: stato di guerra 
internazionale, stato d'assedio civile, stato di emergenza o di pericolo pub-
blico, etc. Cessando tali circostanze, vien meno la potestà delle autorità sud-
dette. 
2. Negli ordinamenti che noP hanno alcuna disposizione che riconosca 
l'ammissibilità dei decreti-legge, sorge il problema se e quando ad essi possa 
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ricorr_ersi; ~n~i, tale problema sorge ugualmente se la disposizione che li 
autonzza hm1ta a determinati casi o a determinate materie la loro emana-
zione, si intende per i casi e le materie non contemplate. Così, in Italia, 
prima della legge 31 gennaio 1926, n. roo, la quale dispose (art. 3, n. 3) che, 
con decreto reale, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, e con la 
clausola della presentazione al Parlamento per la conversione in legge, po-
tessero emanarsi norme aventi forza di legge, nei casi straordinari in cui 
ragioni di urgente ed assoluta necessità lo richiedessero, quel problema era 
nella pratica risoluto affermativamente. Nella dottrina, invece, era molto 
diffusa l'opinione che tali decreti dovessero considerarsi incostituzionali, per-
chè contrari a guelle norme che, attribuendo la funzione legislativa al potere 
legislativo, implicitamente proibivano al potere esecutivo di sostituirsi ad 
esso. Era però predominante la dottrina che riconosceva fa giuridicità di 
tale competenza del potere esecutivo di sostituirsi ad esso, sebbene fosse incer-
ta nel determinarne il fondamento. Per lo più, siffatto fondamento si ricerca-
va nel « principio generale )) ' per cui la necessità che ,dà luogo ai decreti-legge 
si sarebbe dovuta considerare come un caso particolare di quella condizione in 
cui qualsiasi soggetto può trovarsi di dover proteggere un diritto suo o di altri 
contro un pericolo imminente o di potere adempiere ad un dovere giuridico so-
lo revia violazione di un altrui diritto: stato di necessità soggettivo, ora di-
fensivo, ora anche aggressivo. Il problema, che con la legge del 1926 pareva 
risoluto, riapparve quando la legge del 19 gennaio 1939, n. 129 (art. 18), si ri-
tenne di potere limitare l'emanazione dei decreti-legge ai casi in cui lo stato di 
necessità fosse dovuto a causa di guerra o ad urgenti misure di carattere finan-
Ù1!"io e tributario, oppure all'inerzia delle Came_re che non avessero adempiu-
to, er.tro un termine prescritto, alla loro funzione. In pratica parecchi decreti-
legge furono emanati fuori di questi casi. 
L'opposizione a questa forma eccezionale cli legislazione è stata ed è 
più forte in Inghilterra e in Francia. Nella prima, dopo varie oscillazioni, 
si nega oggi che la Corona abbia un potere dittatoriale , come diceva Black-
stone, o un potere di necessità, come diciamo noi. Però si ammette che il 
Governo, se ritiene che lo Stato versi in condizioni di necessità, possa prov-
vedere alla salute di esso, a suo rischio e pericolo, come ogni individuo che 
si crede costretto dalla necessità a non osservare la legge. Le disposizioni 
così emanate dal Governo sarebbero non atti giuridici veri e propri, tanto 
meno costitutivi di diritto, ma potrebbero essere scusabili e quindi non im-
plicare alcuna responsabilità di coloro che li avessero emanati o eseguiti 
se il Parlamento concedesse un « bill d'indennità >> o i tribunali riconosces-
sero l'esistenza dello stato di necessità e la buona fede di chi altrimenti do-
vrebbe risponderne. In Francia, per giustificare la pratica anche in essa molto ' 
diffusa di legiferare con decreti, si è ricorso a varie teorie, delle quali sembra 
che incontri minore opposizione quella che ritiene, dato il sistema del Go-
verno parlamentare, che implica la fiducia delle Camere nel potere esecutivo, 
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pot:rsi . am~ettere una specie di delegazione tacita o presunta del potere 
leg1slat1vo m favore del Governo, in caso di urgenza. 
ra: Senonchè tutti i tentativi di trovare un fondamento alla competenza 
dei potere esecutivo di em_anare dei decreti-legge nel diritto scritto, quando 
questo non ha in proposito precise e dirette disposizioni, sembra che non 
possano riuscire ad alcun risultato soddisfacente. È, infatti, evidente che non 
sia ammissibile il ricorso per analogia à disposizioni che regolano casi simili, 
come, p. es., a quelle che permettono la -proclamazione dello stato di assedio 
o altre misure di emergenza : trattandosi di disposizioni eccezionali, esse 
non possono estendersi a casi o materie non previste. lmpossibile è altresì 
il rico,rso a quei principii generali del diritto, che talvolta si sono invocati, 
come _quello della necessità che scusa l'inadempimento dell'obbligo di osser-
vare ,la legge ed anche la violazione dell'altrui diritto, perchè, a prescindere 
da ogni altro rilievo, tale ricorso implica anch'esso un'interpretazione ana-
logica: e l'analogia iuris, per ogni materia eccezionale, è vietata non meno 
e. anche più dell'analogia legis. · 
Se non nel diritto scritto, la competenza di emanare decreti-legge può 
invece troyare fondamento nel diritto non scritto. È però da escludersi quella 
fonte di esso che è data dalla consuetudine. Questa non può constare della 
ripetizione di atti che abbiano i caratteri· <lella eccezionalità e della provvi-
sorietà e comunque · non può regolare una competenza il cui contenuto e 
la cui misura sono logicamente determinati non da ciò che si è fatto altre 
volte, ma da ciò che si dimostra necessario in una contingenza specifica e 
che può essere, qualitativamente e quantitativamente, diverso da quello che 
è stato necessario nelle contiµgenze che costituirebbero i c. d. « precedenti)). 
Piuttosto, è la stessa necessità che, in questi casi, deve considerarsi come 
fonte di diritto oggettivo, cioè di una norma che, eccezionalmente e prov-
visoriamente, investe delb potestà ' legislativa il Governo. Lo stato di neces-
sità, che per gli individui può dar luogo ad un conflitto fra i loro diritti 
soggettivi, per le istituzioni politiche, come lo Stato, può dar luogo ad un 
conflitto, che si presenta sostanzialmente diverso dal primo, di qualche parte 
del loro ordinamento giuridico esistente con la esigenza di emanare a~tre 
norme perentor!amente richieste da certe condizioni impellenti ed urgenti. I 
decreti-legge possono essere, quindi, degli atti contra legem, cioè contra il d~-
ritto scritto, ma pienamente giuridici perchè conformi ad una fonte del di-
ritto (:,i noti , bene, positivo perchè istituzionale) superiore alla · legge, che 
~ la necessità: come a suo luogo (VII, § 6, n. 9) si è notato, la necessità non 
ba legge, ma essa stessa fa legge, e il timore che, riconoscendola, si rendano 
possibil_i pericoli_ed abusi, non è un fondato motivo per escludere questa 
suprema e ineliminabile fonte del diritto. 
In base a queste considerazioni, è quindi da ritenersi che, se una legge 
limita la competenza di emanare decreti-legge a casi o materie determinate, 
tali decreti possano emanarsi anche in altri casi e per altre materie, se la 
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necessità lo richiede; anzi, è da considerarsi inefficace qualsiasi divieto, anche 
, assoluto e generico, di assumere tale competenza. La pratica anche recen-
tissima dimostra la vanità di tali divieti o limitazioni. Naturalmente, al prin-
cipio che la necessità può giustificare qualsiasi decreto-legge è correlativo 
l'altro che in tali decreti non possono includersi altre disposizioni fuori di 
quelle strettamente necessarie. E ciò che si è detto per le limitazioni attinenti 
al c~ntenuto dei decreti-legge può ripetersi anche per quelle che concernono 
le circostanze estrinseche in cui essi potrebbero o non potrbbero emanarsi, 
p. es., quella che il Parlamento non sia riunito: · anche se il lavoro parla-
mentare non è stato sospeso o chiuso, può darsi che gli indugi che da esso 
possono derivare impongano cli provvedere con decreto. , 
4. L 'efficacia del decreto-legge è uguale a quella della legge formale, 
non soltanto per i funzionari dell'ordine esecutivo, ma anche per quelli del-
1' ordine giudiziario che debbono applicarlo, e ·per i cittadini. Il sindacato 
-sulla sussistenza o meno dell'estremo della necessità, in quanto implica un 
apprezzamento politico, è riservato al Governo e al potere legislativo. Sol-
tanto, è da ammettersi che a tale regola possa _ farsi eccezione, quando la non 
sussistenza della necessità urgente si lasci desumere da elementi intrinseci 
e oggettivi dello stesso decreto: p. es., quando esso stabilisce che 1a sua ap-
plicazione debba essere non immediata, negando cosl il fondamento e il ca-
rattere essenziale dell'urgenza che deve possedere. E forse elementi in questo 
senso si potrebbero trarre, oltre che dalle sue disposizioni, anche dalle mo-
tivazioni che fossero contenute nel preambolo. 
L'efficacia che ha il decreto-legge come tale è però provvisoria. Esso 
deve esser presentato all'approvazione, mediante conversione in legge for-
male, del potere legislativo: la competenza ordinaria di questo deve infatti 
riprendere il suo impero su quella straordinaria dell'autorità governativa, 
anche per dichiarare se quest'ultima l'abbia giustamente esercitata o meno. 
Il decreto è munito della clausola con cui si riconosce l'obbligo di tale pre-
sentazione e questa deve ;:iver luogo, a pena di decadenza, entro il termine 
prescritto. La conversione in legge di solito implica il proscioglimento del 
Governo che l'ha emanato da ogni responsabilità politica, ma ciò non è ne-
cessario, ed essa differisce dall'istituto inglese del <( bill di indennità >> pre-
cisamente perchè ha per oggetto specifico la trasformazione del decreto in 
legge e solo accessoriamente e non necessariamente l 'esonero da tale respon-
sabilità, mentre il « bill <l'indennità>> ha principalmente per oggetto que-
st'ultima e non sempre la conversione del decreto in atto del Parlamento. 
Il diniego di conversione da parte di una Camera importa che il de-
creto perde il suo vigore: logicamente dovrebbe perderlo ex tunc, cioè dal 
giorno della sua emanazione, ma talvolta si è stabilito, per ragioni di oppor-
tunità, che lo perda invece ex nunc, cioè dal giorno della non approvazione. 
La sua decadenza può anche aver luogo, quando ciò è disposto, se entro 
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un dato termine il Parlamento, pur non disapprovandolo, non l'abbia con-
vertito. 
6. Le ordinanze di necessità che non assumono la figura dei decreti-
legge, sono, come si è detto, diverse. Fra esse, sono da menzionarsi: 
r) i decreti con cui il Capo dello Stato in caso di guerra internazio-
nale o anche di grave e,d inm1inente pericolo esterno, proclama il c. d. stato 
d'assedio. Si fa allora luogo all'applicazione della legge. di guerra, che già 
da per sè può importare la sospensione di molte leggi, anche costituzionali, 
che hanno efficacia in tempo di pace. Inoltre, l'autorità militare, in quanto 
assume anche i poteri civili, può emanare « bandi >> con forza di legge. Tal-
volta, lo stato di assedio può essere proclamato dall'autorità che ha il co-
mando delle forze armate in un~ parte del territorio dello Stato o dei suoi 
possedimenti. Alcune legislazioni hanno voluto circondare di particolari ga-
ranzie i poteri in questa materia del capo dello Stato. Così, in Francia, il 
presidente della repubblica può dichiarare, eccezionalmente, lo stato di as-
sedio, che di regola dovrebbe esser dichiarato con legge, ma allora le Ca-
mere si riuniscono di pieno diritto due giorni dopo e, se la Camera dei de-
putati è sciolta, egli dev,e con.vocare i collegi elettorali e riunire le Camere 
riel più breve tempo possibile; 
2) i decreti con cui, in caso di perturbamenti più o meno gravi del-
1' ordine pubblico, si ordinano quelle misure che prendono diversi nomi: 
stato di assedio civile, o politico, o fittizio; piccolo stato di assedio; stato ec-
cezionale; stato di emergenza; stato di allarme; stato di pericolo pubblico; 
stato di guerra (non internazionale). Queste denominazioni talvolta sono in-
differentemente usate per designare lo stesso istituto; altre volte, per de-
signare istituti fra di loro diversi, cui si ricorre, a seconda della mag-
giore o minore gravità del perturbamento. Alcuni ordinamenti preve-
dono e regolano l'adozione di tali misure; mentre altri non hanno in 
proposito norme particolari: così in Italia, fino al novembre del 1926, 
lo stato d'assedio civile era proclamato con decreto reale che si riferiva 
per analogia alle disposizioni sullo stato di guerra allora contenute nel codiée 
penale militare, mentre, in contrario, la dottrina giustamente osservava che, 
se pure ci fosse stava l'invocata analogia che, viceversa, in taluni casi man-
cava, quelle disposizioni, aventi carattere eccezionale, non avrebbero potuto 
applicarsi oltre ~-casi da esse previsti. Di regola, la competenza di adottare 
siffatte misure spetta al capo dello Stato e si esercita quando si tratta di 
fronteggiare movimenti sediziosi, ma di essa si è fatto uso anche in altre 
contingenze, p. es., per i perturbamenti che si temeva potessero avvenire 
in seguito al terremoto di Messina e delle Calabrie del 1908. Adesso, in 
Italia, tale competenza è attribuita al ministro dell'interno ( o per delegazione, 
ai prefetti), che, con l'assenso del capo del Governo, possono dichiarare lo 
« stato di guerra >> (non internazionale): il primo importa la facoltà di ema-
nare ordinanze, anche in deroga al diritto comune, per ciò che attiene al· 
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l'ordine e alla sicurezza pubblica; il secondo, la concentrazione nelle auto-
rità militari di tutti i poteri concernenti l'ordme pubblico, tranne quelli che 
la st~ssa_ autorità militare ritiene di delegare alle autorità civili, compresi 
quelli d1 derogare alle leggi comuni. 
§ 4· - l REGOLAMENTI 
1. Oltre le leggi formélli e le altre norme giuridiche che hanno la 
stessa efficacia delle leggi formali, ci sono atti costitutivi dell'ordinamento 
giuridico statale, che hanno una efficacia diversa e minore. Essi si distinguono 
in diverse specie, ciascuna delle quali ha propri caratteri e, spesso, un proprio 
nome. Lo Stato appare sempre più un'istituzione complessa e, a_umentando 
questa sua complessità, si moltiplicano ;mche i suoi uffici e istituti, che, al-
l'infuori di quelli cui la funzione legislativa è attribuita in modo specifico e 
che si dicono perciò legislativi, hanno una limitata . e ristretta competenza 
normativa. Le norme giuridiche da essi emanate sono leggi in senso mate-
_tiale, in quanto concorrono a costituire l'ordinamento giuridico dello Stato, 
ma ciò pon impedisce che, derivando da competenze normative poste, spesso, 
a servizio di altra funzione, specialmente della funzione esecutiva, as-
sumano anche i caratteri di essa, e non solo quelli formali, ma pure quelli 
materiali. Così, oltre che leggi materiali, i regolamenti amministrativi sono 
atti materialmete e formalmente amministrativi : in essi la funzione legisla-
tiva e la funz10ne esecutiva trovano un punto in cui si incontrano e si espli-
cano con atti di carattere misto, che costituiscono una legislazione ammini-
strativa minore e secondaria, rispetto a quella delle leggi formali, e anche 
un'amministrazione normativa superiore all'amministrazione concreta che 
si estrinseca in singoli provvedimenti. 
2. La categoria più vasta e generale delle norme giuridiche che non 
sono leggi formali e non hanno l'efficacia di queste è, secondo la termino-
1 ogia francese e italiana, quella dei « regolamenti n, o, secondo la termino-
logia germanica, delle « ordinanze n. In generale può dirsi che i regolamenti 
60no una manifestazione tipica delle particolari autonomie, cioè delle po-
testà di darsi da sè un ordinamentv giuridico, che lo Stato attribuisce a 
taluni suoi uffici o istituti, ad enti pubblici con propria personalità, talvolta 
anche a privati che esercitano funzioni e servizi pubblici. 
Più particolarmente hanno potestà regolamentare: 
1) le Camere parlamentari, che, come si è visto, determinano con i 
loro regolamenti interni il modo coi;i. cui debbono esercitare le loro funzioni 
(XV1I1, § 4; n. 1); 
2) il potere giudiziario e i suoi singoli uffici: anche tali regolamenti, 
contenuti in una sfera molto limitata, hanno di solito un'efficacia soltanto 
interna; 
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3) il potere esecutivo, del quale talune autorità hanno una potestà 
regolamtntare molto estesa e sono, di regola, le uniche che possono emanare 
regolamenti con efficacia per i cittadini. Siffatta potestà di solito è esercitata 
dal capo dello Stato, ma talvolta anche da altre autorità, sia in -base a norme 
legislative, sia per delegazione da parte del capo dello Stato, quando tale 
delegazione è dalla legge consentita; 
4) i -soggetti di autarchia e, quindi, possono aversi: 
a) i regolamenti che il monarca emana nella qualità che talvolta 
egli possiede (XVI, § 3, n. 5) di soggetto di autarchia, come, p. es., quelli 
sui titoli e stemmi della Famiglia reale, sulle case militari sua e dei principi 
reali, etc. , nonchè gli statuti che può dare agli ordini çavallereschi; 
b) i regolamenti degli enti pubblici territoriali ( comuni, provincie 
etc.), nonchè dei loro consorzi; 
e) le tavole di fondazione e gli statuti degli enti pubblici non terri-
toriali, sia che essi .risultino da atti del loro fondatore approvati dallo Stato, 
sìa che consistano in accordi dei membri di una corporazione; 
5) i regolamenti che m parecchi casi possono, come si è detto, ema-
nare anche i privati che assumono l'esercizio di funzioni o di servizi pubblici. 
3. Si debbono distinguere varie specie di regolamenti, specialmente 
con riguardo alla loro sfera di efficacia: 
I) regolamenti che costituiscono semplici programmi per l'attività 
propria di chi li emana, senza effetti, almeno diretti e immediati, per altre 
autorità o per altri soggetti; 
2) regolamenti che concernono l'attività anche di uffici dipendenti, 
ma non di altri soggetti, e si dicono perciò interni. In questa categoria rien-
trano: 
a)· i regolamenti interni di corpi collegiali (p. es., delle Camere) in 
quanto hanno efficacia per i singoli componenti il collegio, in virtù della 
supremazia di quest'ultimo, considerato nella sua unità, su coloro che ne 
fanno parte; 
b) i regolamenti che si fondano sulla supremazia gerarchica o su 
altra supremazia analoga: essi si dicono spesso « istruzioni >>, « normali >) 
e, se diramati a più uffici, anche « circolari »; 
3) i regolamenti di istituti o di uffici che hanno valore, oltre che per 
! 'autorità che li emana e gli uffici dipendenti, anche per gli individui che 
si trovano in una speciale posizione di subordinazione verso l'ufficio o l'i-
stituto: p. es., il pubblico di una biblioteca, gli alunni di un convitto. An-
che questi regolamenti si dicono interni, appunto perchè non hanno efficacia 
oltre la particolare sfera dei soggetti che stanno fra di loro nelle posizioni 
di supremazia e subordinazione, su cui si fondano; 
4) i regolamenti di organizzazione, il cui oggetto immediato è quello 
di i5tituire, modificare o sopprimere uffici e istituti. Essi possono essere esclu-
sivamente interni, specie quando concernono uffici e istituti che non hanno 
LA FUNZIONE LEGISLATIVA 
esistenza giuridica per il pubblico, ma possono essere anche esterni, in quanto 
~i guardano uffici e istituti _ che non hanno tale carattere, o in quanto hanno 
1mportan~a per lo stato giuridico dei funzionari ed impiegati (organici); 
5) 1 regolamenti che hanno efficacia diretta anche per i singoli come 
t~i, o per gli ~nti pubblici autonomi. Come si è detto, solo il potere esecu-
tivo, almeno d1 regola, nonchè gli ausiliari di esso, possono emanare tali 
regolamenti, che sono manifestazioni della potestà che a questo spetta non 
solo nel suo interno, ma :mche verso le persone che gli sono soggette. 
Non soltanto questi ultimi regolamenti, come ritiene Ùn'opinione molto 
diffusa, ma anche quelli che rientrano nelle altre categorie accénnate, si 
debbono considerare come atti costitutivi di diritto in senso oggettivo. Vero 
è che gli uni si fondano sulla generale potestà esecutiva che lo Stato ha verso 
tutti i suoi dipendenti, e gli altri su una potestà speciale che si ha verso de-
terminati uffici, istituti, soggetti. In conseguenza, varia la rispettiva sfera di 
efficacia, che è generale per i primi, speciale o interna per gli altri . Ma è 
inesatto qualificare giuridici solo i primi, ritenendo che i secondi rimangano 
fuori l 'qrbita delle norme giuridiche. 
4. Il titolo e il fondamento della potestà regolamentare non è dunque 
unico per tutti i regolamenti di cui si è fatta parola. 
È generalmente da escludersi negli odierni Stati costituzionali che tale 
potestà spetti all'autorità governativa, e specialmente al Capo dello Stato, 
tutte le volte che la legge non règoli una materia e soltanto per questo titolo 
negativo .che manca la legge. Occorre, invece, un titolo positivo, che però, 
come si è detto, non è sempre il medesimo. 
Si è talvolta cercato di fondare la potestà regolamentare su un principio 
unitario, che potrebbe così formularsi: ciò che l'autorità può comandare o 
vietare in ogni singolo caso può anche comandare o vietare in generale, e 
quindi con regolamenti, per tutti i casi simili dell'avvenire. Senonchè questo 
principio, a prescindere da altri rilievi, non tiene conto del fatto che spesso 
le autorità non possono provvedere a casi singoli prima di avere emanato 
un regolamento: in tale ipotesi, è chiaro che la potestà regolamentare si deve 
considerare come ante'cedente, non susseguente, alla facoltà di impartire co-
mandi o divieti speciali. · 
Neppure si può assumere a base di- tutti i regolamenti l'altro principio 
con cui la dottrina ha creduto di correggere quello dia~zi formulato, che, 
cioè, l'autorità che abbia una potestà discrezionale possa, almeno ordinaria-
mente, autolimitarla, disciplinandola con norme proprie. Anche se fosse 
esatto il principio che ove c'è potestà discrezionale c'è anche - tranne 
alcune eccezioni - potestà regolamentare, non sarebbe vera la proposi-
zione reciproca. Infatti, non su una potestà discrezionale si fondano le 
disposizioni regolamentari che impongono, all'autorità che le emana o ad altri 
uffici o soggetti dipendrnti, una norma che sia semplice interpretazione di 
una legge: una siffatta interpretazione, che naturalmente non ha carattere 
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discrezionale, non vincolerebbe la generalità dei cittadini per i quali è obbli-
gatoria solo l'interpretazione c. d. autentica riservata al potere legislativo, ma 
può formare il contenuto di regolamenti interni. Inoltre, ci sono casi in cui, 
prima dell'emanazione di un regolamento, l'autorità non può esercitare alcun 
potere discrezionale: questo quindi è susseguente al regolamento, deriva da 
esso o è ad esso condizionato e non ne costituisce il presupposto. E ci sono 
altri casi in cui il regolamento non limita soltanto il potere discrezionale 
dell'autorità, ma le conferisce nuovi poteri e diritti, imponendo ai cittadini 
nuovi obblighi. Infine, resta estranea ogni considerazione della potestà di-
screzionale di chi emana il regolamento, almeno come unico fondamento 
di esso, quando questo considera rapporti fra altri soggetti, diversi da chi 
stabilisce le norme regolamentari. 
Più esattamente è a dirsi cl;ie la facoltà regolamentare è circoscritta, anzi 
tutto, da un criterio negativo e, inoltre, da diversi criteri positivi. Il criterio 
negativo è il seguente: esso deve concernere una materia che non sia total-
mente precisata da altre norme giuridiche, specialmente legislative; e quindi 
occorre che queste non esistano affatto oppure siano suscettibili di essere 
interpretate e integrate. Positivamente, è poi a dirsi che, entro i limiti di tali 
materie, la potestà regolamentare può esercitarsi secondo principii che sono 
diversi per i regolamenti con efficacia soltanto interna, nel senso suddetto, 
e i regolamenti con efficacia più generale. 
r) Riguardo ai primi, è da ritenersi che l'autorità preposta ad un uffi-
cio o, meglio, ad un complesso di uffici fra di loro interdipendenti, i singoli 
collegi, i capi di istituti, e così via, possano con regolamenti disciplinare 
l'esercizio delle loro funzioni, che abbiano qualche carattere discrezionale o 
lascino comunque ad essi qualche libertà di determinazione. In questa ipo-
tesi, il regolaIIJ.ento non potrà contenere disposizioni sostanzialmente diverse 
da quelle che si potrebbero prendere caso per caso e avrà valore per chi lo 
emana, per gli uffici che da lui dipendono e per i soggetti (i frequentatori 
di una biblioteca, gli alunni di una scuola, i detenuti di un carcere, etc.) vin-
colati da una particolare subordinazione. Del resto, si dovrà anche aver 
riguardo, per stabilire ulteriormente i limiti di tale potestà regolamentare, 
alla natura e alla estensione di siffatta subordinazione e dei 'poteri a questa 
correlativi. Salvi tali limiti, si ha, di regola, la facoltà regolamentare di cui 
è parola, anche quando non è espressamente attribuita dalla legge. 
2) Occorre invece tale attribuzione da parte della legge o anche della 
consuetudine per i regolamenti con efficacia non soltanto interna. Questa 
attribuzione può essere generale per date categorie di regolamenti o speciale 
per uno o più regolamenti particolarmente determinati. 
In Inghilterra, la Corona e, in genere, il potere esecutivb non ha una 
potestà regolamentare se questa non è conferita volta per volta dalla legge. 
E anche in questi casi, non si hanno che dei « provvisional orders >>, che 
debbono essere presentati al Paralmento e, se questo non li approva formai-
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mente, si intendono approvati qualora,- entro un dato termine, non incon-
trano opposizioni. Negli Stati Uniti d'America si è venuto invece estendendo 
un potere di << ordinance )) o di « administrative legislation )) ' che però ha 
carattere speciale e rimane sempre non bene definito. 
Una potestà regolamentare che si può dire o-enerale si è viceversa afler-
. b 
mata m Francia e in Italia. Anzi tutto, il Capo dello Stato può emanare i 
c. d. regolamenti di esecuzione, che conteno-ono le norme necessarie per 
eseguire le leggi. Queste possono così limita~si a stabilire nelle materie che 
rientrano nella competenza del Governo i principii fondamentali, lasciando 
ai regolamenti il compito di dettare le norme più particolari e di semplice 
applicazione, in modo da evitare la minuziosità e la prolissità che gli inglesi 
lamentano nella legislazione del loro paese. Inoltre, specialmente in Italia 
si è affermata la competenza del potere esecutivo di emanare i c. d. regola-
m.enti indipendenti o autonomi'. Questi concernono materie che non sono, 
almeno in modo organico, ma al più frammentariamente, regolate da leggi, 
e che tuttavia formano oggetto di una competenza del potere esecutivo. Se 
ques_to può fare i regolamenti necessari all'esercizio dei suoi poteri, che siano 
disciplinati da una legge organica, a fortiori potrà emanare disposizioni rego-
lamentari, che possono essere ancora più necessarie per l'esplicazione della 
sua competenza, quando una legge manca del tutto o concerne punti isolati 
della materia. 
Le diverse specie di regolamenti che si sono accennate vanno incontro 
a dei limiti, di cui sarà fatto a momenti cenno. Perchè possa emanarsi un 
regolamento che superi tali ìimiti e, quindi, ecc!':da la normale potestà rego-
lamentare, occorre una speciale disposizione legislativa che ciò permetta. 
I regolamenti la cui emanazione viene così autorizzata o anche imposta, sa-
ranno sempre, per conseguenza, o di esecuzione o indipendenti, ma potran-
no contenere disposizioni che, secondo i principii generali, dovrebbero esser 
contenute, non in un regolamento, mà in una legge. Per questa considera-
zione, essi sogliono dirsi delegati. L'espressione è però impropria, giacchè 
non implicano alcuna delegazione di potestà legislativa al potere esecutivo. 
Infatti, per essi non si può parlare nè di del:::gazione in senso formale, per-
chè non hanno l'efficacia delle leggi formali, nè di delegazione in senso 
materiale, come invece si è talvolta ritenuto, perchè la materia che ne forma 
l'oggetto rimane attribuita in proprio all'autorità che emana il regolamento. 
5. Oltre i limiti che a ciascuna specie di regolamenti derivano dalla 
loro materia e dal titolo su cui si fondano, ce ne solo alcuni generali, che 
- non possono essere sorpassati, a meno di una espressa disposizione legisla-
tiva che ciò consenta dando luogo alla accennata figura del regolamento 
c. d. delegato. 
Di questi limiti generali, i più comuni ai vari ordinamenti giuridici sono 
i seguenti . 
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1) Nessun regolamento può esser contrario ad una legge formale, nè 
ai principii che, col procedimento dell'analogia legis o iuris, si desumono 
dalle leggi, nè a certe consuetudini fondamentali, specie di ordine costitu-
zionale o richiamate dalle leggi. 
2) I regolamenti non possono· dettare norme nelle materie che risul-
tino riservate al potere legisbtivo. Nell'impossibilità di enumerare tali ma-
terie, che sono svariatisime, quì basterà mettere in rilievo che: 
a) non si possonc con regolamenti configurare nuovi reati e com-
mmare pene che non siano disciplinari o amministrative; 
b) e non si possono neppure stabilire nuove imposte (il ~he è dub-
bio se possa dirsi in ogni caso per le tasse) nè nuovi obblighi militari. 
3) I regolamenti non possono contenere norme che -non abbiano il 
carattere della generalità: la potestà di costituire diritto oggettivo singolare 
non spetta se non a chi ha la pienezza del potere legislativo ed è sempre 
una potestà eccezionale. ~ 
4) Non si può con regolamenti disciplinare e limitare l'esercizio di 
quei poteri discrezionali che la legge, esplicitamente o implicitamente, vuo-
le che siano riservati interi alla autorità cui spettano perchè essa possa ser-
virsene liberamente, con riguardo agli elementi concreti che presentano i 
casi singoli e le particolari circostanze. Così, è a ritenersi, p. es., per tutti i 
poteri giurisdizionali; pel potere di grazia; per quelli relativi ai provvedi-
menti in ordine alle Camere e ai lavori di esse; per la nomina, se essa è 
governativa, dei membri della Camera alta; per la nomina e la revoca dei 
ministri, etc. 
5) Ogni autorità che emana un regolamento deve contenersi nella 
sfera della sua competenza sostanziale; un regolamento di un'autorità am-
ministrativa non può, quindi, contenere norme cui sia estraneo il fine della 
amministrazione. 
6) I regolamenti delle autorità inforiori e locali non possono contrad-
dire ai regolamenti delle autorità superiori ~ centrali. 
7) I regolamenti non possono avere efficacia retroattiva: solo la legge 
può, eccezionalm_ente, avere tale efficacia; i regolamenti non dispongono · 
che per l'avvenire. 
6. Sono varie le norme relative al procedimento di formazione dei 
regolamenti. In generale, può soltanto dirsi che per i più importanti e spe-
cie per i regolamenti amministrativi da emanarsi con decreti del capo dello 
Stato, spesso è fatto obbligo di sentire, a pena di nullità, il parere di cor~i 
consultivi, come il Consiglio di Stato: essi inoltre debbono essere deli-
berati dal Consiglio dei ministri. I regolamenti, che non siano puramente 
interni, debbono essere pubblicati con le forme prescritte e, salvo che non 
sia altrimenti disposto, vanno in vigore dopo una vacatio uguale a quella 
delle leggi. 
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La modificazione e l'abrogazione di un regolamento debbono avvenire 
per mezzo delle medesime autorità che hanno proceduto alla sua formazione 
e col medesimo procedimento, q_pf r mezzo di a_utorità superiori. L'abro-
gazione può essere anche tacita; ~osì i regolamenti di esecuzione yengono 
meno col venìr meno della legge cui si riferivano) in quelle parti che prov-
vedevano alla sua esecuzione. Il regolamento che sia stato emanato per ob-
bligo espresso non può abrogarsi se non viene sostituito con un altro. 
L'efficacia dei regolamenti, per cui essi debbono considerarsi come co-
stitutivi di diritto oggettivo, consiste specialmente nell'obbligo della loro os-
servanza per tutti gli atti che rientrano nelle disposizioni in essi contenute; 
la stessa autorità che ha emanato il regolamento e può modificarlo e abro-
garlo, non può invece derogarvi in casi singoli. Da ciò si può anche desu-
mere una conferma dèl principio che il regolamento, a differenza della leg-




LA FUNZIONE ESECUTIVA 
§ I. ~ PRINCIPII GENERALI 
1. Secondo la definizione sopra formulata (XI, § 5, n. r ), la funzio-
ne o potestà esecutiva è quella con cui si svolge un'attività concreta ed ef-
fettiva per il perseguimento dei fini statali che si son detti immediati (VII, 
§ 2, n. 2). A tale potestà delle istituzioni che governano lo Stato se ne ricol-
legano altre di soggetti ausiliari, in modo che spesso per funzione esecutiva 
in senso ampio si intende un complesso di funzioni spettanti così alle pri-
me come ai secondi (XI, § 6, n. 1). Esse, con parola in verità equivoca, si 
dicono cc esecutive )) , non solo perchè si debbono esercitare entro i limiti 
stabiliti dalla legge, (anche l'attività dei privati incontra tali limiti e non 
perciò si dice esecutiva), ma speciJlmente perchè gli stessi fini ai quali si 
indirizzano trovano nella legge una qualche determinazione ,ora specifica 
ora soltanto generica, che esse debbono eseguire. Ciò non vuol dire che si 
tratti di un'attività vincolata dalle norme giuridiche in ogni suo momento: 
anzi, molte delle sue determinazioni sono lasciate alla libertà dei soggetti e 
degli organi che le esercitano. Ma non si tratta di quella libertà che la legge 
consente ai privati, che, di r~gola, possono proporsi quei fini che essi me-
desimi credono più rispomlenti ai loro interessi e questi interessi possono 
valutare a loro arbitrio, ma si tratta invece di quella libertà, molto più limi-
tata e relativa, che dà luogo alla figura dd potere discrezionale (VIII, 
§ 3, n. 3). 
Si è detto che la funzione esecutiva è essenzialmente attività concreta 
e perciò si distingue dalla funzione legislativa, che, come si è visto, ha il 
carattere, se non sempre della generalità, almeno dell'astrattezza, nel senso 
che regola, non in atto, ma preventivamente, una futura volizione concreta. 
Però ciò è da intendersi in -senso relativo. Anche il potere esecutivo può, 
come si è visto, emanare norme astratte (p. es., i regolamenti) che, se si con-
siderano in sè e per sè, sono leggi materiali, ma appaiono invece manife-
stazioni della funzione esecutiva quando si mette in rilievo che esse, da un~ 
parte, servono all'esercizio di quest'ultima e, dall'altra, si fondano su leggi 
precedenti, specificano e concretano meglio le norme in queste contenute 
per agevolarne l'esecuzione, o almeno dettano disposizioni pel conseguimento 
di fini sia pure in parte dete;rninati dalle leggi medesime, rispetto alle qua-
LA FUNZIONE ESECUTIVA 
li, quindi, hanno qualche elemento che, in senso largo, può dirsi esecutivo: 
una categoria dei regolamenti emanati dal poter<'; esecutivo si dicono infatti~ 
come si è visto, regolamenti di esecuzione. 
Inoltre, la funzione esecutiva si distingue da quella giurisdizionale, per-
chè, mentre quest'ultima si esercita per un interesse meramente oggettivo 
- la protezione e la tutela dell'ordinamento giuridico - o, comunque, per 
. l'imparziale difesa della sfera giuridica altrui, la prima, invece, si ricollega 
ai fini dello Stato e degli enti pubblici, che riguardano i loro interessi sog-
gettivi. 
Infine, è da richiamare quanto si è già osservato (XI, § 5, n. 1) che la 
funzione esecutiva non si identifica con quella amministrativa, la quale non 
è che una parte Ji essa. L'amministrazione propriamente concerne il man-
tenimento della pubblica sicurezza e la cura dei bisogni fisici, economici, 
morali e intellettuali della popolazione, ed ha sempre per oggetto un inte-
resse particolarmente circoscritto e determinato. Oltre l'amministrazione, la 
funzione esecutiva comprende la c. <l. attività politica, cioè quell'attività di 
ordine superiore, la quale concerne non interessi singoli e specifici, ma la 
- direzione suprema e generale dello Stato, nel suo complesso e nella sua 
nnità, e quindi gli atti che nei fini fondamentali di tale direzione trovano 
la loro causa. In siffatta categoria rientrano specialmente quelli che il capo 
dello Stato compie per la coordinazione dei poteri fondamentali dello Stato . 
Non sono, p. es., atti di amministrazirme, per quanto rientrino nella fun-
zione esecutiva, quelli con cui si chiudono e si aprono le legislature e le ses-
sioni parlamentari, si nominano e revocano i ministri, si concede un'amni-
stia, si nomina un luogotenente, etc. E neppure sono atti amministrativi, 
sia per il loro carattere essenzialmente politico, sia perchè si compiono in 
confronto, non con gli amministrati, ma con enti indipendenti dallo Stato, -
qu~lli che riguardano le relazioni internazionali, come la stipulazione dei 
trattati, la dichiarazione di guerra, e così via. In tutti questi casi e in altri 
analoghi, si hanno quegli atti che si designano per l'appunto come atti 
emanati dal Governo nell'esercizio del suo potere politico e talvolta si di-
cono più semplicemente « atti di Governo >> o « atti politici >> , per contrap-
porli agli atti amministrativi veri e propri. L'amministrazione si svolge in-
vece in una sfera subordinata a quella del potere politico, come indica la 
stessa parola amministrazione che si ricollega a quella latina cc minister n e 
« minus n. Dio governa, ma non amministra il mondo ; governa ma non 
amministra il capo dello Stato in tale sua qualità; amministrano invece i 
ministri e i funzionari da lui dipendenti. In altri termini, materia di am-
ministrazione sono gli affari di interesse generale o di utilità pubblica in 
certo senso correnti, in contrappos_to a quelli di interesse politico. 
2. La funzione esecutiva spetta, di regola, al c. d. potere esecutivo e 
specialmente al capo dello Stato. Vi si comprendono le attribuzioni dei mi-
nistri, sia perchè gli atti del capo dello Stato di solito non hanno vigore se 
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r.on sono muniti della firma di almeno un ministro, sia perchè è principio 
generale che il capo dello Stato esercita ,almeno in massima parte, il po-
tere esecutivo per mezzo del suo Governo. Nella funzione esecutiva si com-
prendono pure le attribuzioni degli uffici, non costituzionali, ma · subordi-
nati, che formano le varie gerarchie amni.inistrative, alle quali sono posti 
a capo i singoli ministri, nonchè quelle degli enti amministrativi territoriali 
( comuni, provincie, etc.) e non territoriali, che sono ausiliari del Governo 
dello Stato. 
Invece, non hanno di regola carattere esecutivo le funzioni delle Ca-
mere. Tuttavia, come si è avvertito (XI, § 5, n. 2; XV1II, § 4, n. I; XXII, 
§ r, n. ro), ad esse spettano anche talune funzioni esecutive, ora a ciascuna 
Camera ora ad entrambe le Camere, talvolta con il concorso del capo dello 
Stato, o in deroga al prinòpio della divisione dei poteri, oppure in appli-
cazione di quel principio dell'autonomia di ogni potere, per cui anche il 
potere legislativo, oltre la funzione legislativa che gli è propria, esercita 
talune attribuzioni diverse, anche esecutive, in quanto servono ad integrare 
e garantire tale sua autònomia. Quando ciò si verifica, si possono avere_ fun-
zioni sostanzialmente esecutive che assumono la forma, delle leggi, o si tra-
ducono in atti non legislativi nè sostanzialmente nè formalmente. 
3. Infine, è da ricordare che non tutti gli atti delle autorità e~ecutiv<; 
sono atti sostanzialmente esecutivi: hanno, p. es., la forma, ma non il con-
tenuto dell'atto esecutivo, quelli che contengono norme giuridiche cod forza 
legislativa. Non ne hanno nè la forma nè il cont<;:nuto quelli che rappresen-
tano l'esercizio di una funzione giurisdizionale attribuita al potere esecutivo, 
anzichè ai tribunali ordinari, cioè al potere giudiziario. 
4. Le manifestazioni della potestà esecutiva, così quelle che hanno 
carattere politico come le altre che rientrano nell'attività amministrativa, so-
no svariatissime, sia dal punto dì vista del loro contenuto, sia in riguardo 
alla forma che possono assumere. Il rilievo che a suo tempo si è fa tto (XI, 
§ 4, n. 2) circa la varietà di atteggiamenti di cui è suscettibile la potestà · go-
vernativa, vale specialmente per la potestà esecutiva. Infatti, mentre le po; 
testà legislativa e giurisdizionale si esplicano, di regola, con atti che hanno _ 
figure tipiche e ben determinate, la funzione esecutiva è in molta parte del 
tutto atipica. Ciò deriva anche dal fatto che essa si svolge, oltre che me-
diante atti giuridici nel senso proprio dell'espressione, con una serie di atti-
vità materiali, non meno multiformi di quelle es.ercitate dai singoli. E pure 
quando le sue manifestazioni si traducono in atti giuridici, cioè in dichia-
razioni di contenuto psicologico, tali atti sono di diversissime specie. Per la 
sostanza, possono, infatti, consistere in dichiarazioni di volontà; in dichia-
razioni · di rappresentazioni, p. es., di cognizioni e scienza, di opinioni, di 
convincimenti, di giudizii, di ~onstatazioni, etc.; in dichiarazioni di senti-
m~nti, p. es., di intenzioni o desideri. E quanto alla forma, oltre gli atti 
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:he si dicono per l'appunto formali , perchè per essi è prescritta una forma 
determinata, tanti altri sono non formali 
Comunque, importa ripetere che è inesatto identificare la potestà ese-
cutiva con le potestà di impero e di coercizione. Ad esempio, non si po-
trebbe così qualificare la funzione di educazione o quella di propaganda 
politica, che si esercita con mezzi e in modi svariatissimi. È questa una hm-
zione che, in certo senso e tenuto conto di ogni differenza, ricorda la « po-
testas magisteri n della Chiesa, che questa comprende nella sua « potestas 
iurisdictionis >> o « regiminis n, ma che, considerata in · sè e per sè, resta 
distinta dalle manifestazioni del suo « imperiurn n, per cui l' « Ecclesia do-
cens >) è figura diversa da quella dell' « Ecclesia dominans n. 
5. Le attribuzioni esecutive esercitate collettivamente dalle istituzioni 
legislative assumono la forma delle leggi, e si possono distinguere a seconda 
ché il potere legislativo compie direttamente un dato atto, oppure si limita 
ad appronre atti compiuti o da compiersi dal potere esecutivo. 
Esempi delle prime si hanno quando per legge si stabilisce la dotazione 
del c1po dello Stato; o si varia la circoscrizione di un comune o di una pro-
vincia; o si delibera una data espropriazione per pubblica utilità, che non 
rientra nella competenza delle autorità amministrative; o si ordina un'in-
chiesta, e così via. 
Nella seconda ipotesi , si hanno le c. d. « leggi di approvazione n, ·che 
possono essere di autorizza.zione, se riguardano un atto che l'autorità esecu-
tiva dovrà compiere dopo l'assenso legislativo, o di · approvazione in senso 
stretto, se concernono un atto da quest'ultima già compiuto, se anche non 
ancora eseguito o efficace. Di regola, la legge di approvazione non ha l'ef-
fetto di comunicare la specifica sua efficacia legislativa all'atto approvato, 
che perciò non si trasforma esso stesso in legge, ma rimane atto del potere 
esecutivo. Ne sono esempi le leggi che approvano i bilanci dello Stato, i 
trattati internazionali, etc. 
6. Ci sono inoltre attribuzioni esecutive che, come si è detto, spettano 
alle singole Camere e pe.rciò non assumono la forma delle leggi. Di esse 
alcune hanno per oggetto l'effettivo compimento di un atto; altre hqnno, 
come quelle che danno luogo alle leggi di approvazione, uno scopo ispettivd 
dell'attività del Governo. 
Fra le prime si possono ricordare: la nomina del capo dello Stato o 
del reggente, che in alcuni casi, come si è visto, può spettare ad esse, non-
chè la gestione autonoma di ciascuna Camera per quanto riguarda il pro-
prio bilancio, le biblioteche, la manutenzione dei locali , gli impiegati, la 
pubblicazione degli atti parlamentari, etc. 
Per quanto riguarda le funzioni ispettive, è da richiamare quanto al-
trove (XVIII, § 4, n. 10) si è detto. Talvolta esse sono dirette a procurarsi 
le notizie e le informazioni necessarie per l'esercizio della funzione legi-
slativa e allora sono da considerarsi come accessorie a quest'ultima. Altre 
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volte, hanno lo scopo di valutare l'opera dei ministri, di provocare i loro 
provvedimenti, di accertarne la responsabilità. Tale funzione di controllo 
incontra una serie di limiti, fra cui sono da ricordarsi specialmente i se-
guenti : r) non può esercitarsi in riguardo ad atti del Governo · che siano 
segreti; 2) o ad atti che emànino da autorità sulle quali i ministri non pos-
sono influire, p. es., gli atti strettamente giudiziari e quelli dell'altra Ca-
mera. Della procedura con cui tali funzioni si esercitano si è già fatta parola. 
7. Un quadro completo e tanto meno un_a completa esposizione delle 
varie manifestazioni della potestà esecutiva non può trovare qui luogo. 
Alcune di esse infatti concernono l'organizzazione costituzionale dello Stato 
e si sono esposte a proposito di essa : così per quanto riguarda i poteri del 
capo dello Stato attinenti al funzionamento delle Camere, alla nomina e 
revoca dei ministri, al coordinamento dei poteri fondamentali dello Stato, 
etc. Altre concernono le leggi, così le leggi formali, per ciò che attien_e alla 
promulgazione e pubblicazione, al veto e alla stessa iniziativa governativa 
qu~ndo il Capo dello Stato non fa parte del potere legislativo, come I: 
altre categorie di leggi in senso ampio: decreti legislativi, ordinanze d1 
necessità, regolamenti. Anche di esse si è fatta parola nei capitoli precedenti. 
Altre ancora riguardano quell'ampia manifestazione della potestà esecutiva 
che ha il carattere di amministrazione e forma oggetto di uno speciale ramo 
del diritto pubblico, il diritto amministrativo, cui corrisponde una disci-
plina autonoma. Infine, delle attribuzioni esecutive in ordine alla funzione 
giuri~dizionale, sarà più opportun0 discorrere nel capitolo che segue. 
In questo capitolo sarà quindi necessario limitarsi all'esame di alcune 
particolari funzioni esecutive, che hanno rilievo costituzionale e che non 
trovano o non hanno trovato posto più adatto in altre parti della presente 
trattazione. 
§ 2. - lN ORDINE ALLE FORZE ARMA TE 
E ALLA DIFESA NAZIONALE 
.1. È princ1p10 generalmente ammesso che il capo cjello Stato dispo~; 
delle forze armate. Quali in concreto siano i poteri suoi e di altre autonta 
del potere esecutivo, che tale disposizione implica, è invece un problem~ 
molto delicato e grave che viene variamente risoluto nei singoli ordiname~tl 
e, in manèanza di precisi:'. disposizioni, ha dato spesso luogo in pratica ~ v1vc 
controversie. Comunque, fra tali poteri, sono da annoverarsi i seguenti. 
r) Anzi tutto, quello di chiamare sotto le armi i cittadini che ab-
biano obblighi militari: questi però debbono essere stabiliti e regolati per 
mezzo di leggi. La chiamata sotto le armi deve avere uno scopo attinente 
ali 'amministrazione militare e alla difesa nazionale, e sarebbe quindi ille-
gittima se diretta ad assicurare un pubblico servizio diverso, a meno che 
ciò non sia dalla legge consentito. 
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2) L'organizzazione dell'esercito rientra di regola nella competenza 
del potere legislativo; ma il potere esecutivo e quindi il capo dello Stato 
ha la potestà di emanare, oltre che i regolamenti per l'esecuzione delle leggi 
che concernono tale materia, quei provvedimenti che sono necessari per 
l'esercizio dei poteri speciali che esse gli conferiscono: di nominare i mi-
litari alle loro cariche, di disporre sulla loro carriera, di determinare i vari 
servizi cui deve essere adibito l'esercito, di esigere la prestazione del giura-
mento di fedeltà delle truppe, etc. 
3) Spetta pure al potere esecutivo la mobilitazione militare, che può 
essere generale o parziale, in cas0 di guerra ,o di pericolo di _ g!lerra. E ad 
esso ugualmente compete il potere di dichiarare lo stato di· guerra agli ef-
fetti interni: della potestà di dichiarare la guerra agli effetti internazionali 
si dirà in seguito (§ 4). 
4) Oltre la mobilitazione militare, il potere esecutivo può ordinare, 
in conformità dei poteri che le leggi gli attribuiscono, la mobilitazione ci-
vile, che consiste nell'organizzazione di guerra ·delle attività nazionali, non-
chè nella requisizione così di servizi, individuali o "COlletti vi, da parte dei 
cittadini, di persone giuridiche, di associazioni, come dei loro beni mobili 
e immobili. Gli obblighi che tale mobilitazione implica debbono essere de-
terminati per legge. 
5) In tempo di guerra e talvolta in caso di grave e imminente peri-
çolo esterno, possono essere imposti particolari obbhghi e restrizioni dalle 
stesse autorità militari, i cui comandi hanno in genere forza esecutiva, anzi, 
come si è visto, possono in taluni casi essere emanati bandi militari che 
abbiàno forza di legge: 
2. Nelle monarchie, il capo ·dello Stato ha di solito il potere _di assu-
mere in tempo di guerra il comando delle forze armàte. In tempo di pace, 
anche l'esercizio delle funzioni di ordine militare ~hè a lui spettano ha luo-
go secondo la norma generale che richiede il concorso in ogni suo atto dei 
ministri responsabili. Ma in guerra non sempre tale concorso sarebbe pos-
sibile; esso si ha di regola sino al momento in cui egli assume il comando e 
d1 tale assunzione rispondono i ministri; nei momenti ulteriori, della con-
dotta della guerra risponde inve«e il comandante che viene nominato per 
coadiuvare il capo dello Stato, in quanto sia possibile imputargli gli atti re-
lativi. In Inghilterra, dove si è creduto di nari dovere derogare al principio 
defla necessaria collaborazione dei ministri in tutti gli atti del re, questi non 
assume più siffatto comando. 
Il quale, di regola, no'n spetta neppure al capo· dello Stato· nelle repµb-
-bliche, però per diverse ragioni: anzi tutto, pe:rchè ·comunemente egli non 
avrebbe quella preparazione militare che · invece è tradizionale per i monar-
chi, e, in secondo luogo, perchè si temé, nd caso che egli fosse un mili-
tare, che resterebbero esclusi da quel comando i più capaci di lui. Così, men-
tre al capo dello Stato suole attribuirsi il potere di disporre delle forze ar-
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mate, gli si nega, talvolta con espresse disposizioni, la facoltà di assumerne 
il comando in guerra. Tuttavia, negli Stati Uniti d'America sono stati con-
sentiti dal Congresso al presidente della repubblica, in occasione ~elle due 
guerre mondiali, poteri di guerra di natura così esecutiva che legislativa, e 
analoghi poteri il presidente Lincoln si era già attribuiti da sè. 
§ 3· - IN ORDINE ALL'AMMINISTRAZIONE FINANZIARIA 
1. Le attribuzioni delle autorità esecutive in ordine all'amministra-
zione finanziaria sono minutamente regolate da una serie di disposizioni le-
gislative, di cui soltanto alcune presentano interesse ·dal punto di vista co-
stituzionale. P~rticolarmente importante sono i seguenti principii. 
1) Nessun tributo può essere imposto o riscosso se non è stato rico-
nosciuto legislativamente. Occorre dunque una legge per istituire i tributi, 
a meno che (secondo un'opinione discutibile) non si tratti di tasse che si cor-
rispondano per servizi la cui richiesta sia affatto libera. per i cittadini. Co-
munque i tributi siano istituiti, alla loro riscossione non si può procedere 
se non dietro autorizzazione che anno per anno deve darsi per mezzo di 
una legge, che è quella con cui si approva il bilancio preventivo. Ciò signi-
fica che, negli Stati costituzionali moderni, si è di regola adottato il prin-
cipio prevalso in Inghilterra per tempèrare i poteri regi, dopo la rivolu-
zione del 1688, che è quel medesimo principio che, come si è visto, ha dato 
ìuogo al sistema del G0verno parlamentare. Molto più ~ntico è, come si è 
étVuta occasione di ricordare, l'altro principio che risale all'origine del Par-
lamento, per cui l'imposizione dei tributi deve essere consentita dalle Came-
re e, specialmente, dalla seconda Camera, che, in tale materia, ha rispetto 
alla Camera alta quella pren}inenza di cui. si è fatta parola. 
2) Ogni anno si debbono approvare con apposite leggi i bilanc~ e i 
conti dello Stato, cioè il bilancio di previsione dell'esercizio finanziario fu-
turo e il rendiconto generale dell'esercizio scaduto. 
3) Il debito pubblico è garantito e ogni impegno dello Stato verso i 
suoi creditori è inviolabile: il che importa che lo stesso potere legislativo 
non potrebbe, nel senso già accennato a proposito dei limiti che esso incon-
tra (XXII, § 1, n. 2), annullare o menomare gli impegni medesimi. 
2. In ordine alle leggi con cui si approvano i bilanci, sono da esa-
minarsi alcuni principii fondamentali. Il bilancio, considerato in sè, è un 
atto non solo sostanzialmente, ma anche formalmente, amministrativo, che 
è compiuto per cura del ministro competente, e non se~bra che la legge di 
approvazione, dalla quale resta distinto, sebbene ne costituisca un « annes-
so >J, lo trasformi in atto legislativo (§ 1, n. 5); tanto più che l'approva-
zione è limitata ai capitoli di cui esso si compone, mentre delle rubriche, 
in cui i capitoli si dividono, il potere legislativo prende soltanto atto, e al 
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Gov~rno ne è consentita la variazione. L'opinione comune, che vede nel bi-
lancio una legge formale, ma non materiale, confonde il bilancio stesso, 
che è e resta un atto dell'autorità amministrativa, con la legge che lo ap-
prova. Circa poi il carattere di quest'ultima, essa, come si è detto (XXII, 
§ r, n. IO), di regola è o si presume che sia una semplice attuazione del-
[' ordinamento giuridico preesistente: il suo oggetto è, infatti, quello di auto-
rizzare il Governo all'esercizio di poteri che esso già possiede, ma che, an-
no per anno, occorre che gli siano riconosciuti, dopo che il Governo stesso 
avrà precisato le modalità con cui intende farne uso. Però, può anche darsi 
che la legge di approvazione in qualche sua parte intenda costituire un nuo-
vo diritto oggettivo, specie modificando qualche legge vigente, il che, del 
resto, è ritenuto costituzionalmente scorretto. 
L'approvazione del bilancio preventivo è un atto di legislazione vmco-
lata. Essa deve, anzi tutto, seguire in un tempo determinato, cioè pnma 
che cominci il nuovo anno finanziario. E, in sècondo luogo, non è m po-
testà di nessuno degli organi del potere legislativo di negare l'approvazione 
di entrate o di spese che siano stabilite da leggi precedenti: queste, infatti, 
finchè non vengono abrogate o modificate, non possono essere ostacolate 
nella loro esecuzione dalla volontà di una parte del potere legislativo. Sol-
tanto le spese e le entrate non stabilite da leggi anteriori, oppure l 'interpre-
tazione che a queste ultime · è data dal Governo, se giudicata inesatta, o, 
infine, il modo con cui il Governo medesimo intende provvedere in quanto 
abbia dei poteri discrezionali, possono essere legittimamente non approvati. 
Ne viene che, da un lato, non si potrebbe respingere per intero il bilancio, 
ma, dall'altro lato, è, per var;e ragioni, possibile, anche giuridicamente, che 
esso non consegua l'appr0vazione: così, quando un accordo non si raggiun-
ge su quei punti in cui l'approvazione medesima è, come si è detto, libera; 
e così pure, yuando le necessità del lavoro delle Camere non abbiano con-
sentito ad esse di occuparsene in tempo. Sia nel caso del rigetto _illecito, 
sia in quello della mancata approvazione per motivi leciti, sembrereb1:>e a 
prima vista che l'amministrazione finanziaria dello Stato dovesse rimanere 
sospesa: non potrebbero più riscuotersi i tributi che di tale amministrazione 
sono elementi imprescindibili e non potrebbero più ordinarsi le spese. Senon-
chè, in tale ipotesi finirebbe col ricorrere uno di quei casi di necessità ur-
gente, il quale facoltizzerebbe il Governo, che anzi ne avrebbe l'obbligo, a 
continuare la gestione sotto la propria responsabilità, non secondo il bilancio 
non approvato, ma facendo uso di quei poteri che volta per volta risultas-
sero indispensabili e che esso si potrebbe attribuire con decreti-legge. 
Di solito però, se il bilancio preventivo non può essere approvato in 
tempo, si concede con apposita legge al Governo il c. d. esercizio provvi-
sorio per un tempo determinato e alle condizioni che possono essere varia-
mente stabilite nella legge medesima. 
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È superfluo rilevare cht i principii che si sono accennati possono tro-
vare applicazione quando i bilanci sono compilati dal potere esecutivo e dal 
potere legislativo vengono soltanto approvati, non quindi, negli Stati Uniti 
americani, dove come si è detto (XXII, § r, n. 3), vige un sistema molto 
<li verso: i bilanci sono compilati e approvati dallo stesso Congresso, sia 
pure, con l'intervento di funzionari federali, e in base agli elementi e .ai 
dati che a questo sono comunicati dal segretario del tesoro e, per qùanto 
riguarda l'indirizzo politico delle entrate e delle spese, dai « budget messa-
ges » del presidente della republica. 
§ 4. - }N ORDINE ALLE RELAZIONI INTERNAZIONALI 
1. È funzione essenzialmente esecutiva quella per cui lo Stato entra 
e si mantiene in rapporti con gli altri soggetti della comunità internazionale, 
anche quando con l'esercizio di tale funzione, lo Stato concorre a costituire, 
p. es., stipulando un trattato, l'ordinamento giuridico di questa comunità: 
gli atti relativi, dal punto d1 vista del diritto internazionale, possono dar 
luogo a norme, ma, poichè queste come tali non sono anche fonti del diritto 
statale, il loro carattere per quest'ultimo non è legi5lativo, ma esecutivo, nel 
senso che preparare e deliberare quegli atti rientra nella funzione politica 
del potere esecutivo. Il che non toglie che, per varie ragioni, non possa es-
ser richiesto, per tali relazioni internazionali, come per altre, qualche parte-
cipazione del pot~re legislativo. 
Siffatta partecipazione, ad ogru modo, non toglie valore, come si ve-
drà fra poco, al principio generale che si può dire accolto così nelle mo-
narchie come nelle repubbliche, che spetta ai capi degli Stati, siano essi in-
dividui o corpi collegiali, la competenza di « rappresentare >> internazional-
mente il proprio Stato ( << ius repraesentati0nis omnimodae )) ), anche quan-
do, distinguendosi la competenza di dichiarare all'estero la volontà dello 
Stato da quella di costituirla, quest'ultima non spetti o non spetti senza la 
cooperazione di altre autorità al capo dello Stato. Naturalmente competenze 
minori, particqlari e subordinate a quella del capo dello Stato possono spet-
tare anche ad altri funzionari del potere esecutivo: -ai ministri, e special-
mente al ministro degli esteri, agli agenti diplomatici, ai consoli, a talune 
autorità militari, o per disposizione di legge o per delegazione del capo 
dello Stato. 
2. ParticolaFmente importanti sono le norme che riguardano i trattati 
internazionali. Nella loro formazione, quando non si seguono procedure 
speciali, si hanno i seguenti momenti: · 
r) la negoziazione, che è condotta dai c. d. plenipotenziari o da altri 
organi, cui se ne dà l'incarico;. 
2) la conclusione, che consiste nell'accordo che si con_segue fra i ne-
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gozìatori, e che, nonostante il suo nome, 'non è ancora l'atto che dà vita al 
trattato; 
3) la ratifica e la ·stipulazione. La prima costituisce la stessa volontà 
dello Stato di porre in essere il trattato. Con lo scambio delle ratifiche o 
col loro deposito presso uno degli Stati contraenti incaricato di riceverle, si 
ha la stipulazione del trattato, che, secondo l'opinione oramai comune, non 
esiste prima di tale momento. La ratifica rientra di solito nella competenza 
del capo dello Stato, che però in molte costituzioni è limitata, specialmente 
per taluni trattati, da quella spettante al potere legislativo od altri corpi di 
approvare o meno il trattato. 
Tale approvazione o assenso può avere un duplice significato: può, anzi 
tutto, essere necessaria per integrare la volontà del capo dello Stato, nel senso 
che questa, ove siffatta integrazione manchi, debba ritenersi inesistente, nel 
qual caso il trattato sarebbe internazionalmente nullo; oppure può essere ri-
chiesta solo per i rapporti interni fra le varie autorità dello Stato, in parti-
colare fra il potere esecutivo e il potere legislativo, ne!la quale ipotesi la 
competenza di costituire la volontà dello Stato, di fronte agli altri Stati, 
rimane al capo del potere esecutivo e il trattato sarebbe internazionalmente 
valido, anche se le norme concernenti quei rapporti interni non venissero 
osservate. Il che non toglie che l'assenso del potere legislativo o di altri corpi 
possa occorrere, come si vedrà a momenti , non per la ratifiça e la stipula-
zione del tn.ttato, ma per la sua esecuzione. Nel dubbio poi se l'inosser-
vanza delle suddette norme implichi la nullità del trattato, sembra che si 
debba presumere che tale nullità non~ci sia. 
Una delle costituzioni più rigorose in questa materia è quella svizzera: 
un trattato che il Consiglio federale ave5se ratificato senza la favorevole de-
liberazione dell'Assemblea federale e, 1n certi casi e per certi trattati, senza 
il favorevole risultato di tm « referendum >> popolare, sarebb~ nullo. Negli 
Stati Uniti d'America, i trattati non possono essere ratificati dal Presidente 
<lella repubblica se non sono approvati dal Senato (l'approvazione dell'altra 
Camera non occorre) con la rriaggioranza di due terzi dei senatori presenti. 
Diverso è il sistema, corrispondente più o meno interamente a quello in-
glese, che è adottato dalla maggior parte .delle altre. costituzioni, compresa 
l'italiana. Esso si ispira ai seguenti principii. 
1) Il capo dello Stato è competente a stipulare qualsiasi trattato, an-
. che quelli per cui è richiesto l'assenso delle Camere o di altri corpi. E può 
stipularli sia dopo avere ottenuto tale assenso, sia ac.che prima, se ciò ritenga 
opportuno. In questo caso, non è nemmeno necessario che egli nel trattato 
medesimo faècia menzione dell'assenso· che dovrà chiedere, subordinando 
la validità internazionale del trattato al conseguimento di esso: ciò è consi-
gliabile per evitare la responsabilità politica dei ministri, ma non indispen-
sabile. 
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2) L'assenso è dato non con singole deliberazioni delle Camere, ma 
con legge formale. È atto che non integra la volontà del capo dello Stato. 
La sua efficacia è meramente interna e può assumere diverse figure: può 
essere un'autorizzazione a stipulare il trattato già concluso; . può essere una 
approvazione del trattato già stipulato; nell'una e nell'altra ipotesi, · ha l'ef-
fetto di autorizzare il capo dello Stato a compiere gli atti di sua ·compe-
tenza per l'esecuzione del trattato; e, se per tale esecuzione occorrono prov-
vedimenti legislativi (v. appresso, n. 3), può darsi che essa li contenga o ne 
deleghi al capo dello Stato l'emanazione. 
3) Se l'assenso è negato, il capo dello Stato potrà sempre procedere, 
sotto la responsabilità dei ministri, alla .stipulazione del trattato, in previsio-
ne della possibilità di ottenere l'assenso medesimo in un momento po-
steriore. Che se il trattato è già stato stipulato, il rifiuto dell'assenso non lo 
invaliderà, ma ne renderà impossibile l'esecuzione finchè non sarà concesso, 
in quanto tale esecuzione richieda il compimento di atti nell'interno dello 
Stato. 
4) L'obbligo di domandare l'approv~zione del potere legislativo o di 
altre autorità non si estende ad altre categorie di trattati diverse da quelle 
per cui è richiesto e che, in Italia, sono i trattati che importano un onere 
finanziario o variazioni territoriali. Per trattati che importano un onere 
finanziario si intendono quelli la cui esecuzione implica una nuova spesa, 
attuale o futura o anche eventuale. Fra i trattati che importano variazioni 
(acquisto, perdita, scambio) di territorio, si comprendono quelli relativi a 
variazioni dei possedimenti dello Stato, nonchè i trattati che fissino nuovi 
confini, non quelli che determinino semplicemente i confini esistenti. 
5) Non è vietato domandare l'approvazione suddetta di altri tra~tati: 
ciò anzi in pratica è frequent<:" e le Camere ne hanno fatto una specie d1 
obbligo politico per alcuni di essi, specialmente per quelli di commercio 
e di navigazione. 
6) Di tutti i trattati ,che per loro natura non siano destinati a rima-
nere segreti, si deve dare notizia alle Camere, appena l'interesse e la sicu-
rezza dello Stato ciò permettano. 
3. La competenza del capo dello Stato di stipulare i trattati non im-
plica quella di provvedere alla loro esecuzione. Tale competenza il capo 
àello Stato ha quando l'esecuzione può compiersi con atti che abbiano im-
portanza, non nel diritto interno, ma nell'ambito del diritto internazionale, 
cioè non riguardino istituzioni e persone dipendenti dallo Stato, ma altri 
Stati. Nell'ipotesi inversa bisogna distinguere: · . 
1) per i trattati che importino oneri finanziari o variazioni di terri-
torio, e in genere per quelli che debbono ottenere l'assenso legislativo, tale 
assenso implica anche l'autorizzazione ad eseguirli, e, di regola, contiene le 
disposizioni che a ciò possono essere necessarie, oppure la delega al capo 
dello Stato di emanarle; 
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2) per gli altri trattati, se la loro esecuzione richiede soltanto l'ema-
nazione di singoli provvedimenti o anche di norme regolamentari che rien-
trano nella normale competenza del potere esecutivo, essi spetteranno al 
capo dello Stato o ad altre autorità subordinate. Se invece occorre sorpassare 
tale competenza, emanando norme. che pongano un nuovo diritto oggettivo 
in materie che debbono essere regolate da leggi formali, dovrà emanarsi 
un 'apposita legge di esecuzione. 
In ogni caso spetta al capo dello Stato di prendere l'iniziativa della ese-
cuzione dei trattati, sia provvedendo esso medesimo, sia impartendo l'ordine 
ad altre autorità dipendenti di provvedere, sia provocando l'approvazione 
della legge eventualmente necessaria. 
Particolarmente notevole è il modo con cui nella pratica si intende il 
c. d. « ordine di esecuzione >  che può essere contenuto in un decreto o in 
una legge. Di solito, con esso non si dichiarano espressamente le norme 
regolamentari o legislative dirette alf esecuzione del trattato, ma si riferisce 
senza altro il trattato medesimo, approvandolo e disponendone la « piena ed 
intera esecuzione », il che importa che l'interprete dovrà desumere egli stes-
dal contenuto del trattato, le cui norme riguardano solo i rapporti inter-
nazionali, le norme interne che implicitamente si son volute porre per ese-
guirlo. 
4. Spetta inoltre al capo dello Stato la competenza: 
I) di abrogare i trattati mediante stipulazione di un altro trattato e, 
se quest'ultimo è diretto solo ad estinguere il primo, senza sostituirlo con 
nuovi patti, esso non apparterrà a quella categoria di trattati per cui si 
richiede l'assenso delle Camere o di altri corpi; 
2) di prorogare i trattati: il suddetto assenso sarà necessario se esso 
sarà occorso pel trattato che si proroga, a meno che il trattato medesimo 
non contenga la clausola della sua rinnovazione tacita, salva denuncia del 
Governo; 
3) di denunciare i trattati: la competenza del capo dello Stato è in 
ordine a ciò esclusiva e illimitata, anche nella i potesi che i trattati sia·no 
stati approvati legislativamente. 
5. Per quanto _riguarda la guerra, la dichiarazione di essa è di com-
petenza del capo dello Stato. Ne!Ie monarchie, egli ha di solito anche la 
competenza di deliberarla . Nelle repubbliche, invece, prevale il principio 
che la guerra non possa essere dichiarata senza il previo consenso delle Ca-
mere, che ad ogni modo deve essere domandato dal capo dello Stato. Co-
munque, tale consenso non occorrerebbe nel caso che la guerra fosse di-
chiarata da un altro Stato, giacchè allora lo stato di guerra si avrebbe di 
pieno diritto senza una controdichiarazione dello Stato attaccato, e neppure 
nel caso che la guerra fosse iniziata da altre Potenze senza alcuna dichia-
razione. Rientrano comunque nella competenza del capo dello Stato: 
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1) la condotta della guerra, così nel territorio dello Stato come nei 
territori stranieri occupati, come anche nei rapporti con gli Stati neutrali; 
2) la deliberazione di cessazione della guerra: la stipulazione dei trat-
tati di pace è sottoposta alle norme comuni a tutti i trattati; 
3) la dichiarazione all'interno di tale cessazione; 
4) il ricorso a mezzi coercitivi non bellici contro altri Stati. 
In generale, i vari poteri che dalle leggi, dai regolamenti, anche di 
servizio, sono attribuiti all'esercito si debbono intendere subordinati nel loro 
esercizio a quelli del capo dello Stato, che sia il capo supremo delle forze 
armate, anche quando in tempo di guerra non ne assuma personalmente 
il comando, e che in ogni caso dispone delle forze stesse. 
§ 5· - JN ORDIKE .'I.I POSSEDIMENTI E AD ALTRI TERRITORI 
1. Come si è vi~to (VII, § 4, n. 1; XII, n. I sgg.), la potestà dello 
Stato si esplica, oltre che nel territorio che è un suo elemento integrante, 
anche in altri o in ordine ad altri territori, alcuni dei quali appartengono 
allo Stato medesimo, come suoi possedimenti, siano essi colonie o meno, 
mentre altri o sono territori nullius, sottoposti ad c. d. protettorato colo-
niale, o appartengono :id un altro Stato da cui sono stati concessi in àmmi-
nìstrazione, in affitto, in pegno, etc. Le attribuzioni del potere esecutivo, per 
quanto riguarda questi territori, sono molto numerose ed estese. Tuttavia, 
non ha fondamento l'opinione talvolta sostenuta che, non vigendo in essi 
ìa costituzione dello Stato, ogni potestà di esso che li concerne si accentri 
nel capo dello Stato e nelle altre autorità esecutive. Infatti, tranne che nelle 
monarchie che si dicono limitate (XI, § 1, n. 6), in contrapposto a quelle 
costituzionali in senso stretto, non è esatto ritenere che il capo dello Stato 
:1.bbia dei poteri, per dir così, precostituzionali, e quindi pieni ed assoluti 
nella sfera in cui la costituzione non li avrebbe limitati ponendo accanto 
ad esso altre autorità, come quelle legislative. E non significa nulla che la 
costituzione non abbia efficacia territoriale nei paesi di cui è parola; si tratta 
sempre di determinare la competenza delle autorità che lo Stato ha in base 
alla sua costituzione, sia pure per quei loro poteri che concernono altri 
territori. E se per questi poteri non dovessero esser mai competenti le auto-
rità legislative, si dovrebbe altresì ritenere che nemmeno il capo dello Stato 
sarebbe competente perchè così le prime come il secondo non hanno poteri 
extra costituzionali. · 
2. In base a questi principii sono da risolversi parecchi problemi. An-
zi tutto qudlo che concerne l'autorità competente per gli acquisti, le alie-
nazioni e l'abbandono totale o parziale dei possedimenti, nonchè dei vari 
diritti dello Stato in ordine ai territori suddettl. In molti ordinamenti man-
cano su questo punto espresse disposizioni. E sembra che il problema sia 
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impostato troppo semplicemente quando si afferma o s1 nega, m generale, 
la c_omp_etenza del potere legislativo: occorre invece distinguere fra i di-
versi atti o, meglio, fra i diversi momenti cui questi si ricollegano. Di so-
lito, fra questi momenti, ce n'è uno, il primo in ordine di tempo, e che 
quindi è iniziale _rispetto agli altri, in cui appare competente il capo dello 
Stato. Infatti, l'acquisto, le modificazioni e la perdita di quei diritti dello 
Stato si ricollegano quasi sempre ad un rapporto di diritto internazionale, 
per cui, come si è visto, il capo dello Stato è investito di una generale com-
p_ete~za. Ciò è evidente se questi fatti sono conseguenze di un trattato, ma 
è ve_ro anche in altri casi. Soltanto è da ricordare che i trattati che si rife-
riscono a tale materia sono di regola fra quelli sottoposti all'approvazione 
legislativa, non solo per gli oneri finanziari che possono eventualmente im-
portare, ma anche quando implicano una variazione del territorio dello Sta-
to. Vero è che il territorio delle colonie e degli altri possedimenti è posto 
in una condizione giuridica diversa da quella del territorio metropolitano, 
ma questa diversità dipende dall'ordinamento che sarà dato ad essi in quan-
to saranno per l'appunto consi,derati come possedimenti e non come parti 
integranti dello Stato: da ciò la conseguenza che il loro acquisto, la loro 
modificazione, la loro perdita sono acquisto, modificazione e perdita di ter-
ritori di cui lo Stato o non ha ancora determinato la condizione (trattan-
dosi di un nuovo acquisto) o potrebbe a sua volontà mutarla e, comunque, 
sono sempre territori dello Stato. Vicevnsa, non occorre che siano appro-
vati dal potere legislativo: 
a) i trattati con cui si determinano zone di influenza: 
b) quelli con cui si assumono concessioni in amministrazione o in 
affitto, a meno che non importino oneri finanziari: così gli uni come gli 
altri, infatti, non danno luogo ad acquisti territoriali, nè vale il dire che 
talvolta si tratta di acquisti mascherati , perchè ciò, se anche in fatto è vero, 
è giuridicamente irrilevante; 
e) le convenzioni con i capi indigeni di paesi non ammessi nella 
comunità internazionale, sia che con essi si stabiliscano protettorati colo-
niali, che del resto non implicano acquisti territoriali, sia che abb_iano altro 
oggetto: tali convenzioni non sono da considerarsi coine trattati interna-
zionali e non si possono riferire ad esse per analogia le norme che valgono 
per questi ultimi e che hanno un qualche carattere di eccezionalità rispetto 
al principio generale che stabilisce come regola la competenza del capo del-
lo Stato. 
Spetta ugualmente al potere esecutivo l'iniziativa della occupazione di 
un territorio nullius, che è atto giuridicamente _ rilevante pel diritto inter-
nazionale, non in rapporto con i capi indigeni, ma di fronte agli altri Stati. 
Viceversa, la deliberazione di abbandonare un possedimento o una sua 
parte, senza che esso sia contemporaneamente acquistato da un altro Stato, 
e, in genere, quando ciò non sia la conseguenza di un trattato, non ha di 
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per sè, almeno immediatamente, significato internazionale, e può essere de-
terminato da motivi attinenti alla politica puramente interna ( economica, 
finanziaria, militare, etc.): è da ritenersi, per conseguenza, che essa non 
rientri nella competenza del potere esecutivo. 
In altri termini, per tutta questa matena l'unica disposizione in base 
alla quale è da riconoscersi al potere esecutivo una competenza ordinaria e 
generale, è quella che attribuisce al capo dello Stato, salve le limitazioni di 
cui si è fatto cenno, tutta la materia dei rapporti internazionali: essa quindi 
in tanto si ha in quanto si riconnette e si compenetra con questa. Non è 
perciò perfettamente esatto il dire, come è stato detto, · che al capo dello 
Stato spetti una specie di diritto di iniziativa per quegli atti che importino 
variazioni di territorio non metropolitano: essi saranno di fatto iniziali ri-
spetto agli altri, ma può essere causa di equivoci parlare di un tale potere 
di iniziativa, quando il loro fondamento è ben diverso. 
Da ciò il corollario che, quando manca il momento internazionalmente 
rilevante (come nel caso di un semplice abbandono di una colonia) o quan-
do esso è oltrepassato o esaurito, si ha invece la competenza del potere le-
gislativo. E questa _risulta non solo dal fatto che manca la competenza · del 
potere esecutivo, ma anche dalla sua stessa natura. Acquistare o perdere un 
possedimento significa estendere o restringere la potestà dello Stato, anzi il 
suo ordinamento giuridico: e ciò evidentemente è materia di legge. Spe-
cialmente quando si tratta dell'acquisto di un territorio, si può dire che ac-
quisto non ci sia, dal punto di vista del diritto interno, fìnchè la potestà 
dello Stato non sia stata effettivamente estesa su di esso, imponendogli un 
ordinamento sia pure embrionale: si potrebbe quindi <lire che il capo dello 
Stato compie gli atti che rendono internazionalmente possibile l'acquisto ma 
l'acquisto vero e proprio si ha quando chi ha la competenza di costituire 
l'ordinamento giuridico, cioè il potere legislativo, manifesta la volontà di 
porre per la nuova colonia tale ordinamento. Questa tuttavia non è che la 
regola: in pratica è da tener conto che spesso è necessario ed urgente che 
il potere esecutivo anticipi l'opera de1 potere legislativo e si costituisca pr~v-
visoriamente ad esso; ma, in tal caso, titolo della sua competenza sarà l'ius 
necessitatis, e i suoi . atti ::issumeranno la figura dei decretì-legge o di altre 
ordinanze di necessità, il che vuol dire che, da chiunque emanati, saranno 
sempre manifestazioni della funzione legislativa. Se poi si tratta della per-
dita di un possedimento, la quale sia comeguenza 9i un rapporto interna-
zionale messo in vita dal capo dello Stato, può • darsi che il potere legisla-
tivo, salva l'approvazione che dovrà impartire ai trattati relativi, non abbia 
modo nè motivo di intervenire con un suo atto ulteriore; le leggi già vigenti 
nel possedimento infatti perderebbt>rn il loro valore, non per abrogazione 
diretta, ma pel venir meno, in linea di fatto, del presupposto della loro ef-
ficacia, cioè del territorio cui si riferivano. 
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3. A fortiori, spetta al potere legislativo determinare l'ordinamento 
ulteriore così dei possedimenti, come di altri territori in cui si esplica la 
potestà dello Stato. Se questa è senza dubbio la regola, è però da rilevare e 
da spiegare il fatto che buona parte dell'ordinamento coloniale è di solito 
posto dal potere esf'.cutivo. Ciò avviene in ogni caso per una competenza di 
quest'ultimo risultante da un titolo speciale, che non è sempre il medesimo. 
Nel periodo iniziale dell'acquisto, le stesse ragioni, che, secondo quanto si 
è detto, giustificano b competenza del capo dello Stato per ciò che all'ac-
quisto medesimo si riferisce, valgono per l'emanazione di quelle norme 
che sono per esso necessarie: si tratta di norme provvisorie che hanno una 
finalità specifica, t che si possono anche riaccostare a quelle che dal potere 
esecutivo possono essere emanate durante l'occupazione bellica. Anzi, tal-
volta, può trattarsi di queste norme, e, quando si tratta di occupazione di 
territori nullius, l'analogia, dal punto di vista del diritto interno, è evidente. 
In seguito, il potere esecutivo può trarre titolo per l'esercizio della funzione 
legislativa da un'apposita delegazione, più o meno ampia: a questa infatti 
si ricorre non infrequentemente nella pratica. Inoltre, come si è visto (XXII, 
§ 2, n. 5), la competenza del potere esecutivo di emanare per le colonie 
norme giuridiche con forza di legge, per certe materie, cioè decreti legisla-
tivi, può essere stabilita, non provvisoriamente, per delegazione, ma stabil-
mente e normalmente. Ancora: il potere esecutivo è, come è naturale, do-
tato della sua facoltà regolamentare, che, pur non mutando sostanzialmente 
i caratteri che le son propri, acquista, per quanto riguarda le colonie, una 
maggiore ampiezza. Infatti, se essa non dà luogo a particolari rilievi quando 
si tratta di regolamenti per l'esecuzione delle leggi, è invece da osservare che 
talvolta. queste si limitano aci attribuire all'autorità governativa dei poteri ge-
nerici che non regolano in tutto il loro con tenuto: in tale ipotesi, ricorre la 
figura dei regolamenti autonomi o indipendenti (XXII , § 4, n. 4). E può al-
tresì ricorrere quella dei c. d. regolamenti delegati (XXII, § 4, n. 4). 
Naturalmente questi principii generali non valgono per quegli ordina-
menti in cui tutta la materia di cui si è fatta parola è regolata su basi molto 
diverse e particolari. Tipico è specialmente l'ordinamento inglese, che, non 
solo per quanto riguarda le colonie e specialmente certe colonie, ma anche 
per tutti i mutamenti ( acquisto, perdita, scambio) dello stesso territorio na-
zionale, stabilisce una competenza quasi esclusiva della Corona, che solo di 
rec;ente si è venuta temperando, e ciò in base alla prerogativa per cui tutto 
il territori'o dello Stato si considera ad essa appartenente. 
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LA FUNZIONE GIURISDIZIONALE 
§ I. PRINCIPI! GENERALI 
1. Dicesi giurisdizione la funzione che ha per oggetto il manteni-
mento e l'attuazione ddl'ordinamento giuridico. Se questa definizione ge-
nerica può dirsi in certo senso pacifica, anche se diversamente formulata, è 
viceversa molto controverso il modo di intenderla: il che deriva forse prin-
cipalmente dalla tendenza a concepire, spesso implicitamente, talvolta espli-
citamente, come termini identici giurisdizione e processo. Questo, invece, ·non 
è che la forma con cui, di regola e non sempre, la giurisdizione si esercita: 
così eh~, mentre vi sono dei casi, in cui un potere giurisdizionale non im-
plica un processo, d'altra parte, anche quando l'esercizio del primo si svolge 
mediante il secondo, è da distinguersi la giurisdizione come potestà sostan-
ziale dal complesso dei poteri procedurali che sono necessari per attuarla. 
P. es., la giurisdizione penak non ,è costituita soltanto dai vari poteri che 
il codice di procedura penale assegna ai giudici, ma vi si deve altresì com-
prendere, anzi ne è il momento primario, il potere, considerato in sè e per 
sè, che ha lo Stato di perseguire e di punire chi ha commesso un reato: 
anche questo ·potere è diretto alla tutela dell'ordinamento giuridico ed è as-
~olutamente improprio il farlo rientrare nella potestà esecutiva; è esatto di-
stinguerlo da quelli procedurali per cui mezzo si fa valere, ma è errato di-
sgiungerlo da questi per comprenderlo in una diversa funzione. Ancora più 
inesatto è credere che la giurisdizione consista nel potere di decidere delle 
controversie giuridiche: questa opinione, non solo identifica la giurisdizione 
col processo, ma di quest'ultimo non ha in vista che la figura più consueta 
e culminante. Certo, la giurisdizione si esercita principalmente e in massima 
parte dai giudici; è anche certo che l'ufficio caratteristico e più frequente 
dei giudici è quello di risolVère delle questioni: ma ciò non è tutta la giu-
risdizione, anzi di questa non è che la estrinsecazione formale e occasionale, 
e il potere di dirimere una controversia non è che la conseguenza e, se si 
vuole, il caso più importante deì potere di tutelare il rispetto del diritto 
oggettivo. 
2. Così concepita, la giurisdizione si distingue dalla legislazione, in 
quanto questa costituisce l'ordinamento giuridico, mentre quella lo tutela 
e lo attua. Di regola, l'autorità giurisdizionale non è organo di creazione del 
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d_i~it~o. Mentre il pot~re esecutivo può emanare proprie norme (regolamenti), 
c10 e n?r1?almente rnterdetto alle autorità giudiziarie, che solo in misura 
molt? lurutata hanno una potestà regolamentare meramente interna ai loro 
uffici (XXTI, § 4, n. 2). Tale divieto, in Francia, già stabilito in un decreto 
del 16 agosto 1790, è stato riprodotto nel codice civile (art. 5), secondo il 
quale ,< è proibito ai giudici di pronunciare per via di disposizioni generali 
e regolamentari sulle cause loro sottoposte >> . Tanto meno l'autorità giurisdi-
zionale può stabilire nuovi principii di diritto oggettivo per casi singoli: 
come sopra si è visto, la potestà di emanare precetti di diritto singolare, negli 
Stati moderni, spetta soltanto al potere legislativo e anche per esso è del tutto 
eccezionale. 
Il mezzo che spesso è sufficiente perchè la giurisdizione raggiunga il 
suo scopo di attuare le disposizioni della legge è quello di interpretarla, 
imponendo come obbligatoria tale interpretazione, non a tutti, ma solo alle 
persone cui l'atto giurisdizionale si rivolge e per quanto concerne il caso spe-
ciale. Ora è da notare che, a parte siffatta obbligatorietà che le è conferita, 
l'interpretazione che della legge fa l'autorità giudiziaria non differisce nel 
suo contenuto da quella che può fare un'altra autorità o anche un privato: 
non si risolve in un atto <li volontà, ma è diretta ad una semplice cognizione 
della norma giuridica, che occorre avere prima di arrivare a,d una mani-
festazione di volontà. Da ciò il corollario che non si può parlare di inter-
pretazione libera del diritto da parte del giudice, senza una contradictio in 
adiecto, ed anche la c. d. interpretazione progressiva o evolutiva, se e in 
quanto si intende come interpretazione più o meno libera, non è interpre-
tazione, ma creazione di norme nuove : se al potere giurisdizionale ne è 
conferita la potestà ciò vuol dire che esso è investito anche di una funzione 
legislativa, sia pure per i singoli casi su cui deve pronunciarsi, il che, poi, 
significa annullare o, quanto meno, esautorare il potere legislativo e le leggi 
da questo emanate. In altri termini, i vari sistemi di cui la storia ci offre 
interessanti esempi, che hanno attribuito al giudice la competenza di creare 
un nuovo diritto (si ricordi il pretore romano e le corti di equità inglesi) 
presuppongono ordinamenti giuridici nei quali la fonte principale del diritto 
non è la legge, ma un complesso di norme che non deriva da un legislatore: 
l'ius civile dei romani, la common law degli inglesi. Ma in quegli Stati in 
cui c'è un potere legislativo da una parte e un potere giurisdizionale dal-
l'altra, ciascuno dei quali, ha, per dir così, il monopolio della funzione che 
gli è propria, è necessario che le rispettive sfere siano ben delimitate. Anche 
in ciò il principio della divisione dei poteri si rivela di fondamentale impor-
tanza. Come al potere legislativo una norma, sia pure soltanto direttiva, vieta 
di compiere con la forma della legge atti giurisdizionali e di influire sugli 
atti dell'autorità giurisdizionale togliendo ad essi o modificandone l'efficacia, 
così al potere giurisdizionale è naturale che sia vietato derogare alla legge o 
sostituire a questa una propria pronuncia. Anche per la recente costituzione 
.. ' 
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sovietica, sembra che le decisioni del giudice debb_ano essere subordinate alle 
leggi (art. 112). Nemmeno nell'ipotesi che l'ordinamento giuridico non abbia 
provveduto a porre delle norme per dati casi o materie, il giudice è autoriz-
zato a spingersi al di là della semplice interpretazione: si è visto \VII, § 2, 
n. r; § 7, n. 3) che il suo obbligo di giudicare e concludere in ogni caso si 
riduce a quello di accogliere o respingere le domande delle parti, a seconda 
che rtsultino fondate o meno su una norma giuridica, e quindi, dato che, 
in astratto, una determinata azione, per effetto della mancanza di norme, 
sia nè conforme nè contraria, ma soltanto indifferente al diritto, l'autorità 
giurisdizionale giudicherà che non sono da accogliersi le pretese di chi vor-
rebbe altrimenti considerarla. 
La semplice interpretazione non basta però molte volte ad attuare la 
legge, e allora l'atto giurisdizionale potrà rappresentare l'esercizio di poteri 
diversi, a se.conda dei casi, ma sempre in conformità al diritto oggettivo, 
che essi non modificheranno nè creeranno ex novo. Così, talvolta la giuri-
sciizione dovrà far dipendere la sua pronuncia da alcuni criteri cui la norma 
giuridica rinvia: l'interesse collettivo, l'opportunità amministrativa, l'equiù, 
la correttezza, il sentimento di giustizia, una qualche tecnica, etc. Ma con 
ciò la giurisdizione non si muta, come talvolta si crede, in legislazione, nè 
assume contemporaneamente, oltre i suoi, i caratteri di quest'ultima, ap-
punto perchè, nei casi suddetti, ess,i non pone delle norme giuridiche, ma 
si serve di alcurù elementi e criteri che non sono di per sè giuridici, e che 
le sono indicati dalla stessa legge, perchè sia attuata la volontà che quest'ul-
tima ha creduto di_ esprimere mediante concetti più o meno mobili ed ela-
stici (VII, § 6, n. ro) / Anco:;:-a: talvolta l'autorità giurisdizionale, sempre 
quando la legge gliene dà il potere e al fine di attuarla, emana degli atti 
che possono influire su singoli rapporti o situazioni giuridiche, non solo ac 
certandoli e definendoli, ma in vari altri sensi, e persino costituendoli ex 
novo. Il che vale non solo per le c. d. sentenze costitutive, che sono preci-
samente quelle che determinan8 nuovi rapporti o situazioni, ma anche per 
altri atti giurisdizionali a torto trascurati, da questo punto di vista; dalla 
dottrina. Senonchè è evidente che questi atti non sono costitutivi di un or-
dinamento giuridico oggettivo, ma operano per disposizione di quest'ultimo 
e servono ai suoi stessi fini. 
3. Più difficile è distinguere la giurisdizione dalla potestà esecutiva, 
della quale essa è stata da non pochi ritenuta una particolare manifestazione, 
anche perchè non è infrequente il caso che le due funzioni si esercitino dalle' 
medesime autorità e, talvolta, con atti misti, che presentano i caratteri del-
l'una e dell'altra. I criteri cui si ricorre comunemente per definire questo 
punto, si risentono della confusione dianzi accennata fra giurisdizione e 
processo: così la prevalenza nell'atto amministrativo del momento della vo-
lontà, mentre nell'atto giurjsdizionale prevarrebbe il momento logico del 
giudizio; il carattere definitivo e assolutamente obbligatorio delle decisioni 
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del giudice; le garanzie e le forme della procedura, etc., sono tutti elementi 
non essenziali o, comunque, secondari. Sembra che la distinzione debba 
invece fondarsi sul rilievo che la giurisdizione è un potere esercitato da una 
autorità che non è parte nei rapporti e nelle situazioni che essa concerne, 
mentre l'autorità esecutiva è interessata nei rapporti e nelle situazioni su cui 
cadono i ·suoi atti. Ciò deriva dal diverso scopo delle due funzioni, che, per 
quanto concerne la giurisdizione, è la tutela oggettiva dell'ordinamento giu-
ridico, mentre la funzione esecutiva rappresenta un'attività diretta alla sod-
disfazione di propri interessi. In altri termini, il potere esecutivo persegue 
interessi statali di cui esso stesso è centro ed organo, e che non coincidono 
con quelli difesi dalla legge, la quale è limite, non oggetto della attività 
esecutiva (XI, § 5, n. 1); la giurisdizione invece tutela quel medesimo inte-
resse statale che determina la funzione legislativa. E siffatto interesse è pu-
ramente oggettivo (VII, § 2, n. 2); tanto è vero che spesso giova ad interessi 
anche di altri soggetti eventualmente contrari nel caso singolo a quelli dello 
Stato. Donde parecchie conseguenze. , 
1) Anzi tutto, risulta non solo confermato, ma chiarito, il rilievo che 
la giurisdizione è difesa del diritto in senso oggettivo, più che di diritti e 
interessi soggettivi, sebbene, per l'esercizio della , giurisdizione, sia talvolta, 
non sempre, necessario che si domandi la difesa di tali diritti e interessi. 
Siffatta difesa può, quindi, condizionare quella del diritto oggettivo, ma, 
in certo senso, ne è un momento conseguenziale, data la correlazione che 
di regola intercede fra il diritto oggettivo e un diritto soggettivo, il quale 
talvolta può anche mancare; o non venire in considerazione, come, p. es., 
nella giurisdizione penafe. La giurisdizione è, da tale punto di vista, da 
paragonarsi alla legislazione: l'una e l'altra mirano, come a fine ultimo, al-
l'ordinamento giuridico in sè e per sè, e dei rappcrti concreti la seconda di 
regola non si occupa r.emmeno, mentre la prima se ne occupa, ma non per 
gli interessi che questi implicano e che, in ogni caso, non sono mai suoi 
propri, ma per ciò che si chiama, anche nel linguaggio dei testi, « interesse 
della legge)), cioè di un interesse che non è di parte, ma superiore a quelli 
dell~ parti. Per attuare la volontà della legge, può darsi che l'autorità giuri-
sdizionale debba talvolta esplicare un'attività che in certo senso si sostituisce 
a quella che avrebbero dovuto o potuto esplicare le parti di un determinato 
rapporto, ma con ciò evidentemente non si trasforma essa stessa in parte. 
Non sempre poi la giurisdizione implica, come taluno ha affern:iato, una 
sostituzione (parola che del resto mal corrisponde al concetto che s1 è voluto 
esprimere) dell'attività giurisdizionale all'attività altrui, e all?ra, la gi~risdi-
zione, non svolgendosi su una materia costituita da rapporti fra parti, non 
può dar luogo nel suo esercizio a rapporti di cui sia parte l'autorità giudi-
ziaria. Cosl, p. es., avviene nella giurisdizione penale, in cui l'esistenza del 
pubblico ministero, che promuove ed esercita l'azione, esclude che sia « par-
te n l'autorità giudiziaria, mentre lo stesso pubblico ministero non è parte 
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se non ai fini procedurali, per mettere cioè in movimento certi meccanismi 
del processo, ma non nel senso sostanziale, perchè il potere di punire non 
rientra nel potere esecutivo, di cui egli è emanazione. Concludendo: la giu-
risdizione si esplica o su situazioni che non hanno parti, nel senso vero e 
proprio, o su rapporti di cui sono parti soggetti diversi dall'autorità giuri-
sdizionale che no!l è mai parte, ma sta sopra le parti. 
2) In secondo luogo, è da ritenersi che non fondatamente la più re-
centè dottrina ha escluso dalla giurisdizione, per farle rientrare nella potestà 
esecutiva, una serie di attività che, nonostante che non implichino sempre 
ed esclusivamente la defimzione di controversie giuridiche, pure sono mani-
festazioni <lella prima, appunto perchè caratterizzate dall'intervento della 
pubblica autorità, non come parte, ma come organo di tutela del diritto og-
gettivo. E non importa che tali attività siano spesso analoghe ad altre ammi-
nistrative: una differenza si ha in ciò che l'autorità amministrativa l'esercita 
per un interesse proprio o che si ricollega ai propri interessi, mentre l'auto-
rità giurisdizionale non si proporrà altro fine che di attuare nel caso con-
creto la volontà della legge; e il frequente passaggio delle medesime attri-
buzioni dall'una all'altra categoria di autorità segna per l'appunto il mag-
giore o minore carattere di imparzialità che si vuole dare ad esse. Vera giu-
risdizione sembra quindi che sia quella che dà luogo a sentenze non solo 
dichiarative o di condanna, ma anche costitutive; giurisdizione è la polizia 
gi·ùdiziaria penale, la coercizione nel processo, l'esecuzione forzata, la giuri-
~dizione volontaria, nonchè l'applicazione da parte del _giudice penale delle 
misure di sicurezza. - ---·-· · - · ·· --- ... · 
4. Fra i principii fondamentali che regolano i diversi momenti e le 
diverse fasi dell'esercizio della funzione giurisdizionale, qui basterà mettere 
in rilievo i seguenti. 
I) Il potere giurisdizionale è un potere essenzialmente vincolato nel 
suo contenuto: ciò nel senso che esso non ha fini autonomi, diversi da quelli 
che si è preposti il potere legislativo, in modo che la legge non gli è soltanto 
limite, come avviene per il potere esecutivo, ma è, per quanto riguarda la sua 
applicazione ed attuazione, l'unico ed esclusivo oggetto per cui quel potere 
deve esercitarsi. Ciò però non implica che gli atti giurisdizionali siano sem-
pre atti di mera interpretazione, a proposito di casi concreti, del diritto og-
gettivo. Il potere di applicare ed attuare la legge comprende e presuppone 
quello di interpretarla, ma, come si è visto, non l'esaurisce: l'interpretazione 
non è attività discrezionale, ma l'applicazione e l'attuazione può anche avere 
tale carattere, quando la legge stessa attribuisce all'autorità giurisdizionale 
delle facoltà in questo senso. Così, p. es., quando il giudice può infliggere 
una pena, variabile, secondo il suo arbitrio, fra un massimo e un minimo; 
così pure in moltissimi provvedimenti di giurisdizione volontaria, o di p~v-
vedimenti cautelari, e, in genere, anche quando, pur essendo prefisso in 
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modo tassativo il fine cui la giurisdizione in un caso deve tendere, sono la-
sciati liberi alcuni mezzi procedurali per raggiungerlo. 
2) Vincolato è altresì il potere giurisdizionale nel senso che il suo 
e:sercizio si presenta, almeno di regola, non come una facoltà, ma come un 
obbligo. Quest'obbligo assume anzi tutto carattere interno e concerne i rap-
porti delle autorità giurisdizionali fra loro e con altre, ma è in correlazione 
anche con dei poteri dei singoli, che, quando sono esercitati, provocano 
l'esercizio della giurisdizione. Anzi, è frequente nella dottrina l'affermazio-
ne di un diritto del cittadino verso lo Stato alla protezione giuridica: diritto 
che avrebbe la sua manifestazione più saliente nell'azione civile, ma si spe-
cificher{:'.bbe p0i in molti altri corrispondenti alle varie forme e alle varie 
fasi del processo. Certamente non si può negare che la volontà del cittadino 
che compie determinati atti ( citazioni in giudizio, ricorsi, domande, querele, 
costituzioni di parte ci vile nel processo penale etc.), provochi l'emanazione 
obbligatoria di atti giurisdizionali: il che, a prima vista, può far supporre 
ché dia luogo alla figura di un diritto o, meglio, di vari diritti, che si potreb-
, bero classificare e sono stati classificati fra quelli civici. Però, non di veri e 
propri diritti si tratta, ma di semplici poteri (VIII, §§ 2, 3). Infatti, è da rile-
vare che l'obbligo dello Stato di rendere giustizia non è un obbligo che esso 
ha verso i singoli; non lo Stato, ma le persone che esercitano uffici giuri-
sdizionali sono civilmente responsabili verso i cittadini del rifiuto di prov-
vedere sulle loro domande e, in generale, dell'omissione o del ritardo, senza 
giusto motivo, di compiere un atto del loro ministero, e la loro responsabilità 
penale non è una responsabilità di fronte ai singoli, ma di fronte allo ' Stato. 
3) Poichè, come si è detto, il potere giurisdizionale non implica, anzi 
esclude che esso si eserciti per un interesse rappresentato specificamente dalle 
autorità cui quel potere è attribuito, ne viene che, di regola, il suo esercizio 
non è spontaneo, ma deve esser provocato. E ciò non solo quando la difesa 
nel caso concreto del diritto oggettivo concerne interessi privati, in modo 
che spetta ai titolari di questi invocarla; non solo quando concerne interessi 
pubblici, la cui tutela costituisce il compito specifico di determinate autorità, 
che perciò hanno il potere, anzi l'obbligo di difenderli avanti la giurisdizio-
ne; ma anche quando si tratta di interessi pubblici che non hanno un'am-
ministrazione apposita: in questo caso, è il pubblico ministero, cioè un'au-
torità che rappresenta il potere esecutivo, che fa valere innanzi all'autorità 
giurisdizionale tali interessi, nonostante che essi non siano propri ed esclu-
sivi del potere esecutivo, ma si considerino, come si è detto, « interessi della 
legge». Non mancano, del resto, alcuni casi, sia pure eccezionali, in cui l'ini-
ziativa di un procedimento spetta alla stessa autorità giurisdizionale. Nel 
corso poi •del procedimento wno numerose le iniziative che il giudice deve 
assumersi d'ufficio. · 
4) Il principio generale è dunque che l'esercizio della funzione giuri-
sdizionale si svolge su domanda di chi vi ha interesse oppure di chi è <lesi-
, I 
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gnato dalla legge per far valere quegli interessi pubblici che non hanno un 
apposito e specifico organo, cioè del pubblico ministero. In alcuni casi però 
è concesso ai cittadini di fat valerç in giudizio determinati interessi pubblici 
mediante la c. d. << azione popolare >> (VIII, § r, n. 3). Il cittadino, promo-
vendo tale azione, difende un proprio interesse, che a lui spetta, non come 
semplice privato, ma come membro della collettività, e ciò sebbene il diritto 
materiale che egli difende non sia suo, ma di un altro soggetto, cioè di un 
altro membro della collettività (p. es., di un elettore di cui si chiede l'iscri~ 
z10ne nella lista elettorale), o di un altro ente pubblico. Di tale soggetto egli 
non assume la qualità di rappresentante, ma agisce in nome proprio. ~e 
però non lo rappresenta, lo sostituisce in tutto o in parte: donde il principio 
che la decisione fa stato di fronte ad esso. 
5) Vari e di varia natura sono gli atti giurisdizionali. Fra di essi il 
più caratteristico, anche perchè di regola è l'atto finale del processo, cui tutti 
gli altri tendono, è la decisione o sentenza, la quale, quando è passata in 
giudicato, ha valore definitivo ed assoluto, nel senso che stabilisce obbliga-
toriamente il diritto per il caso concreto cui si riferisce, sostituendosi in certo 
modo alla legge : tale efficacia però la decisione non ha se non per la fatti-
specie su cui verte e fra le parti che ne hanno fatto oggetto di controversia, 
sebbene talvolta essa contenga la definizione di una situazione che, per la 
sua natura, resta definita anche verso altri, eventualmenté erga omnes. Co: 
munque, la sentenza, come qualsiasi atto giurisdizionale, non ha, a diffe-
renza della legge, un valore generale nel senso vero della parola; essa non 
si rivolge immediatamente che a persone determinate e contempla casi con-
creti, qualunque sia il valore, diverso secondo i casi, che essa può, per spe-
ciali motivi, acquistare per i terzi. 
6) Gli atti giurisdizionali, anche quando si dimostrino contrari alla 
legge e vengano perciò revocati o annullati, non danno mai luogo a delle 
:-esponsabilità · nè dello Stato, nè dei magistrati. L.i. riparazione che talvolta 
lo Stato corrisponde in taluni casi di ingiuste condanne penali, ha carattere 
di prestazione di soccorso e di beneficenza, e le responsabilità dei magistrati 
sorgono tutte, non dall'atto giuriscEzionale considerato in sè, ma ex delicto. 
5. Soggetto attivo del potere giurisdizionale è lo Stato o, se questo 
non ha personalità giuridica, gli stessi uffici giurisdizionali. Vi partecipano 
però, per talune attribuzioni, alcuni soggetti ausiliari, fra cui, secondo una 
opinione controversa, sono da menzionare gli arbitri, anche se sonr) nomi-
nati per compromesso dalle parti. Soggetti passivi di tale potere sono: i pri-
vati, gli enti pubblici minori e lo Stato stesso, solo però in quanto esplica la 
sua funzione esecutiva e specialmente amministrativa. In Inghilterra invece 
lo Stato, in quanto giuridicamente si immedesima con la Corona, che non 
può essere tradotta in giudizio, mn è pas~ibile di alcuna azione giudiziaria: 
soltanto si può presentare un.a petition of right al re, e, se questi k imprime 
il fiat ius, la controversia può seguire il suo corso come fra privati, a meno 
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che non si - tratti di un delitto o quasi delitto commesso dalla Corona, nel 
qual caso si applica il principio che « il re non può far male ». Di regola, 
i privati (non sempre lo Stato e gli altri enti pubblici che hanno la compe-
tenza di emanare atti esecutivi) non possono far valere i loro diritti contro-
versi se non per mezzo delle autorità giurisdizionali: per essi, anzi, il farsi 
ragione da sè medesimi costituisce un reato. 
6. Secondo gli uffici da cui sono esercitate, si distinguono varie specie 
1 , di giurisdizioni. 
1) Si ha anzi tutto la giurisdizione ordinaria, che è esercitata dai tri-
bunali civili e penali. Essi costituiscono l'ordine o il potere giudiziario. 
2) Ci sono, poi, in secondo luogo, delle giurisdizioni speciali, _alcune 
Jelle quali sono affidate ai corpi legislativi e quindi costituzionali (alla Ca-
mera alta), altre ad uffici che rientrano nel potere esecutivo. Alcune di que-
ste ultime si dicono giurisdizioni amministrative, e sono quelle che si rife-
riscono a controversie in cui è parte una pubblica amministrazione: quindi, 
non i tribunali militari, le giurisdizioni consolari, etc. Queste giurisdizioni 
infatti sono affidate ad mtorità comprese nel potere esecutivo, perchè con-
cernono materie che genericamente formano oggetto di amministrazione 
(l'ordinamento dell'esercito, la protezione dei cittadini all'estero, etc.), e in 
cui perciò l'amministrazione è interessata: il che non implica che essa sia 
interessata nelle singole e concrete questioni, che rientrano nella competenza 
delle giurisdizioni medesime, e che viceversa si svolgono fra altri soggetti, 
talvolta anche esclusivamente fra privati. 
7. È principio fondamentale dell'organizzazione giudiziaria che essa 
non può essere regolata se non per mezzo di leggi: quindi, con atto del po-
tere esecutivo non potranno crearsi di regola tribunali nè ordinari nè straor-
clinarii nè potrà stabilirsi la loro competenza. Anzi, è da ritenersi che negli 
stessi Stati in cui questa materia non forma oggetto di disposizioni conte-
nute in costituzioni rigide, una norma sia pure direttiva impone alle stesse 
autorità legislative un certo limite: nel senso che prescrive. ad esse di non 
istituire tribunali per persone e casi determinati singolarmente, in linea 
straordinaria ed eccezionale, giacchè i tribunali debbono avere una compe-
tenza regolata con norme astratte e generali e quindi preordinata alle con-
troversie che sono chiamati a giudicare. È questo il significato del principio 
che nessuno può essere distolto dai -suòi « giudici naturali » . 
8. A tali principii se ne ricollegano altri che riguardano la scelta e la 
nomina dei magistrati, nonchè l'indipendenza che deve essere ad essi garan-
tita nell'esercizio delle loro funzioni: due argomenti che sono strettamente 
connessi. 
Per quanto riguarda la scelta dei magistrati, si hanno due sistemi di-
versi: quello del giudice elettivo e l'altro del giudice nominato, con l'osser-
vanza delle norme legislative che regolano tale materia, dal potere esecutivo. 
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Quest'ultimo è il sistema adottato nella massima parte degli attuali ordi-
namenti. È così mantenuto, anche per la funzione giurisdizionale, il prin-
cipio della coordinazione fra i diversi poteri mediante il capo dello Stato, nel 
quale in certo senso rssi si incontrano e si unificano. Negli Stati monarchici, 
si è in tal modo proclamato, come nella costituzione italiana, che « la giu-
stizia emana dal Re ed è esercitata in suo nome dai giudici che egli istitui-
sce >> . Questa disposizione non importa che le funzioni dei magistrati si de~-
bano considerare come delegate dall;;i_ CoronJ; i loro atti si intitolano in nome 
dell'autorità in cui si riassumr l'intera sovranità dello Stato e anche l'unità 
dello stesso potere giudiziario; ma nè la Corona nè i ministri hanno alcuna 
attribuzione che implichi una loro ingerenza nell'esercizio delle funzioni 
giurisdizionali. E, quando è assicurata anche l'inidpendenza personale dei 
magistrati, l'imparzialità dei provvrdimenti relativi alla loro carriera, la loro 
inamovibilità, si può ritenere che siano evitati i pericoli e gli incopvenienti 
che il sistema di cui è parola potrebbe, come talvolta si è creduto, pre~entare. 
Dall'altra parte, solo con esso si possono evitare altri pericoli e inconvenienti, 
disporre i mezzi che sono necessari per accertare le qualità e le attitudini 
di coloro che sono nominati giudici, conferire alle loro funzioni il carattere 
della professionalità, ottenere la loro permanenza nell'ufficio, preporli alle 
varie funzioni giurisdizionali e ai diversi gradi di magistratura tenendo il 
giusto conto della loro capacità, e così via. E quando si è creduto opportuno 
attenuare tale sistema con l'istituzione, per certi giudizi e specialmente per 
quelli penali, del c. d. giudice del fatto o giudice popolare, non elettivo, in 
altri termini con l'istituzione dei giurati o altra simile, i risultati che se ne 
sono ottenuti sono apparsi molto meno soddisfacenti di quelli che se ne era-
no sperati. 
Il sistema del giudice elettivo in Europa è adottato largamente dalla 
Svizzera, dove però incontra vive opposizioni e . critiche severe. La Francia, 
che lo aveva accolto in parecchie sue costituzioni del periodo rivoluzionario, 
ha poi preferito quello della nomina da parte del capo dello Stato, che garan-
tisce l'indipendenza dei magistrati dal potere esecutivo molto più facilmente 
di quanto, con l'altro sistema, essa non possa esser garantita nei rapporti 
fra essi e il corpo elettorale, qualunque questo sia. Il giudice elettivo si ha 
pure, secondo la. nuova costituzione, in Russia . E, fuori dell'Europa, nono-
stante che esso sia stato qualificato un · « radical error », il sistema della ele-
zione dei magistrati si è molto diffuso negli Stati particolari dell 'Unione 
americana, mentre le nomine alle c~rti federali sono fatte dal presidente 
della repubblica. 
9. Oltre che con l'adozione dell'uno o dell'altro sistema di nomina, 
cui si è accennato, l'indipendenza del potere giurisdizionale si cerca di con-
seguire in modo più concreto ed efficace con tutta una serie di disposizioni 
che costituiscono il c. d. ordinamento giudiziario, che qui non è possibile 
esporre. A prescindere da quelle, fra tali disposizioni, che più direttamente 
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riguardano la carriera dei magistrati e la loro inamovibilità così di ufficio 
come di sede, è da rilevare che nessuna :i.utorità estranea al potere giudiziario 
può avocare a sè le attribuzioni dei tribunaii, nè riformarne e annullarne gli 
atti. Così pure, solo quando la legge espressamente lo consenta, un'autorità 
giudiziaria può delegare le proprie attribuzioni ad un'altra, o sostituirsi ad 
essa, o modificarne e annullarne gli atti: e. quando siffatti poteri sono con-
sentiti, essi non implicano una supremazia e correlativamente una subordi-
nazione gerarchica fra le due autorità, ma speciali competenze o diversi 
gradi o istanze di un'unica competenza. 
10. Nonostante la sua autonomia, il potere giudiziario si ricollega al 
potere esecutivo, oltre che per mezzo del capo dello Stato, nel senso suddet-
to, e dei ministri, specialmente del ministro delb giustizia, anche per mezzo 
di un apposito ufficio, cioè del pubblico ministero. Tale ufficio è affidato a 
funzionari che appartengono all'ordine giudiziario, ma rappresenta, nell'e-
sercizio delle sue funzioni, il potere esecutivo sotto la direzione del ministro 
della giustizia. Esso veglia all'esecuzione delle leggi, sia rendendosi attore 
nei processi penali e anche in taluni civili, sia difendendo in vari altri modi 
presso l'autorità giudiziaria l'interesse e 1 'ordine pubblico. 
§ 2. - OGGETTO E LIMITI DELLA GIURISDIZIONE. 
1. Il principale oggetto ddla giuris-dizione è costituito dai rapporti di_ 
diritto privato e dalla persecuzione dei reati (il potere giudiziario ordinario 
è infatti costituito dai tribunali civili e penali), il che implica anche che le 
persone normalmente sottopo5te alla giurisdizione sono gli individui e le 
persone giuridiche priv:1te o che in talune manifestazioni si uguagliano a 
queste ultime. Però, oltrè questo campo, che è quello tradizionale, nei tempi 
più recenti, il potere giudiziario si è esteso sugli enti pubblici e, come sopra 
(§ 1, n. 5) si è detto, sullo stesso Stato, e perciò su materie che sono rego-
late dal diritto pubhlico, specialmente amministrativo; ma siffatta estensio-
ne, per quanto larga, non è completa e deve intendersi con alcune limi-
tazioni. 
2. 1) Si sottrae ad ogni potere giurisdizionale che sia incompatibile 
con l' « inviolabilità )) della sua persona il capo dello Stato che abbia la qua-
lità di monarca (XVI, § 3, n. I). Lo stesso avviene, però in diversa misura, 
per taluni altri soggetti: per il presidente di una repubblica (XVII, n. 6), 
per il Pontefice e, in base a norme in massima parte consuetudinarie, che 
corrispondono a norme internazionali che obbligano gli Stati a conferire tali 
immunità, per gli Stati stranieri, e per i loro sovrani e agenti diplomatici e 
consolari. Al medesimo principio di immunità personale dalla giurisdizione 
si può altresì ridurre, nei suoi aspetti più tipici, l'insindacabilità dei membri 
del Parlamento, di cui si è fatta parola (XVIII, § 4, n. 6). 
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2) C'è poi una serie di rapporti, molto importanti per il diritto costi-
tuzionale e anche pèr il diritto amministrativo, che non sono soggetti, alme-
no in via principale e diretta, al potere giurisdizionale: cioè i rapporti pura-
mente interni che si svolgono e si esauriscono fra i diversi uffici dello Stato 
o di altri enti pubblici; invece, in linea pregiudiziale o incidentale, essi pos-
sono talvolta formare materia di giurisdizione. · Il medesimo principio, si 
intende pèr motivi diversi, si applica alla competenza giurisdizionale sui rap-
porti regolati dal diritto internazionale. 
3) A prescindere dalla qualità personale dei soggetti interessati e dalla 
natqra dei rapporti cui si riferiscono, una serie di atti di diritto pubblico 
sono sottoposti al controllo giurisdizionale, mentre altri si sottraggono ad · 
esso. È questo un argomento che va esaminato partitamente per gli atti del 
potere legislativo e per quelli del potere esecutivo, nonchè per gli atti non 
giurisdizionali delle autorità giudiziarie. 
3. In riguardo ai primi, è anzi tutto da mettere in rilievo che il pro-
blema della sindacabilità in sede giurisdizionale della costituzionalità intrin-
seca delle leggi formali si presenta diversamente ed è diversamente risoluto 
negli Stati a costituzione flessibile e in quelli a costituzione rigida. 
Negli Stati a costituzione flessibile, tale sindacato è escluso. Anche quan-
do si ritenga in vario senso limitato il potere legislativo, i limiti cui esso va 
incontro sono, come si è visto (XXII, § r, n. 2), non assoluti, ma removibili 
dallo stesso potere legislativo e, quindi, la loro inosservanza non rende inco-
stituzionale la legge. A ciò si aggiunga che in tali Stati · non si hanno tribù"-
nali la cui competenza sia determinata in modo da permettere ad essi di 
giudicare de legibus: il potere giudiziario ordinario e anche le giurisdizioni 
speciali, per ciò che riguarda gli atti di diritto pubblico, possono al più esten-
dere il loro controllo sugli atti del potere esecutivo o su quelli di altro potere 
che abbiano carattere amministrativo, ma non sugli atti legislativi. In Fran-
cia, siffatta incompetenza era stata esplicitamente affermata da un decreto 
del 16 agosto 1790, secondo il quale « les tribuuaux ne pourront prendre 
directement ou indirectement aucune part à l'éxercice du -pouvoir législatif, 
ni empècher ou suspendre l'exécution des décrets du Corps législatif, sanc-
tionnés par le roi, à peine de forfaitnre >>. Negli altri Stati il medesimo prin-
cipio si desume dal - fatto che la competenza dei tribunali prima limitata, 
come si è detto, alle controversie di diritto civile e di diritto penale, è stata 
poi estesa, ma non oltre le materie accennate. 
Del resto, anche negli Stati a costituzione rigida, non sempre è ammesso 
il controllo giurisdizionale sulla costituzionalità intrinseca delle leggi; anzi, 
per quanto riguarda l'Europa, si può dire che esso solo negli ultimi tempi 
ha incontrato favore nelle costituzioni o nella giurisprudenza di alcuni Stati. 
In altri ordinamenti, invece, come in quello belga, si ritiene contrario al 
principio della divisione dei poteri; e in altri ancora, come nell 'ordina~ent~ 
federale della Svizzera, si nega che il Tribunale federale abbia l'autontà d1 
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porre nel nulla leggi che, votate dall'Assemblea, e tal volta adottate dal po-
polo con « referendum )) , si debbono in ogni caso, anche se un formale 
« referendum >> non c'è stato, ritenere che abbiano ricevuto la sanzione po-
polare: vero è che si ritiene sindacabilè dallo stesso Tribunale foderale la 
costituzionalità delle leggi cantonali, nonostante che anch'esse possono essere 
sottoposte a <( referendum >) . Viceversa, negli Stati Uniti dell'America, la 
Corte federale può dichiarare incostituzionali le leggi emanate dal Congresso 
e, in genere, i tribunali, se ritengono incostituzionale una legge invocata 
dalle parti, possono rifiutarsi di d pplicarla. Seguono gli stessi princi pii gli 
altri Stati americani che hanno imitato la costituzione dell'Unione del nord. 
In sostanza, ci sono degli Stati a costituzione rigida, in cui i tribunali hanno 
la competenza di applicare ed interpretare le leggi ordinarie, ma non la 
costituzione stessa e quindi non possono giudicare incostituzionali le prime; 
mentre in altri Stati, i tribunali hanno una competenza che non è in questo 
senso limitata e, potendo interpretare ed applicare così la costituzione come 
le leggi ordinarie, debbono attenersi alla prima, se queste ultime, che do-
vrebbero ad essa uniformarsi, le sono invece contrarie. 
Diverso da quello finora esaminato è il problema, molto disputato, se 
,ia ammissibile il sindacato giurisdizionale sulla c. d. costituzionalità estrin-
seca delle leggi, cioè sulla e'Sistenza e sulla regolarità dei vari atti con cui la 
funzione legislativa si esplica e, quindi, sulla esistenza e regolarità della 
stessa legge. E m½ntre viene quasi generalmente escluso siffatto sindacato 
su quelli fra tali atti che rientrano negli « interna corporis >) delle Camere, 
anche se regolate non soltanto da norme interne di queste ultime, ma da 
disposizioni legislative o costituzionali, molti ritengono invece che sia con-
trollabile la verità della constatazione, contenuta nel decreto di promulga-
zione, che la legge sia stata effettivamente approvata dalle Camere e san-
zionata (se deve essere sanzionata) dal capo dello Stato. 
Più generalmente e più esattamente, la questione sembra che debba im-
postarsi nel seguente modo. L'autorità giudiziaria, che non può sindacare 
la legge nel suo complesso, non può neppure sindacare i singoli atti che la 
costituiscono, appunto perchè la sua competenza normale si arresta agli atti 
del potere esecutivo o che sono sostanzialmente esecutivi e non si estende a 
quelli che hanno carattere legislativo: e quindi non all'approvazione- delle 
Camere e alla sanzione del capo dello Stato. Potrebbe estendersi invece alla 
promulgazione, che, come si è detto, è atto che il capo dello Stato compie 
come autorità suprema del potere esecutivo, e alla pubblicazione, se questa 
è distinta dalla prima. L'autorità giurisdizionale può per conseguenza con-
trollare se il decreto di promulgazione ha tutti i requisiti per essere conside-
rato giurid1eamente esistente, e se la legge promulgata è stata poi valida-
mente pubblicata. Però in tale sindacato non può risalire oltre la forma e 
il contenuto proprio di questi atti, per sindacare quelli delle singole autorità 
legislative. P. es., se, per errore, è stato promulgato un testo di legge diverso 
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da quello appro:vato dalle Camere, sembra che l'autorità giudiziaria non 
possa dichiarare inesistente la legge, perchè siffatto errore sarebbe non tan-
to dell'atto di promulgazione) ma, prima che di esso, dello stesso atto di 
sanzione, giacchè non si sarebbe dovuto sanzionare: una legge che effettiva-
mente le Camere non avevano concordemente approvato; senonchè la san-
zione è insindacabile. E lo stesso è a dirsi d1 quel qualsiasi atto del potere 
legislativo che, in ordinamenti che non richiedono la sanzione del capo 
dello Stato, ne tiene le veci. 
4. Come si è detto, gli atti del potere esecutivo sono, di regola che 
tuttavia ha importanti eccezioni, sindacabili dalle autorità giurisdizionali. 
Però in diversa misura e con diversi effetti. In applicazione del principio 
dèlla divisione dei poteri, le controversie nelle quali sia interessata la pub-
blica amministrazione e concernenti atti del potere esecutivo sono attribuite 
ad appositi tribunali speciali che fanno parte dello stesso potere esecutivo 
(tipici quelli del c. d. contenzioso amministrativo francese), oppure, come 
in Italia, sono attribuite alla giurisdizione amministrativa se si tratta non 
di diritti soggettivi, tranne alcune eccezioni, ma di interessi legittimi, men-
tre, se hanno per oggetto diritti soggettivi, sono di competenza dei tribunali 
ordinari. Questi però non possono revocare o modifiqre gli atti del potere 
esecutivo sostituendosi a quest'ultimo, e quindi, possono giudicare soltanto 
degli effetti di essi e condannare l'amministrazione al risarcimento dei dan-
ni; inoltre, il loro sindacato è di mera legittimità e non si estende, come 
talvolta quello dei tribunali amministrativi, al merito degli atti, cioè alla 
loro giustizia intrinseca, opportunità o convenieq.za. , 
Sono ad ogni modo insindacabili, come si è visto, (XXII, § 3, n. 4) i 
decreti-legge e le altre ordinanze di necessità, nonchè, nella misura a suo 
tempo indicata (XXII, § 2, n. 2), i decreti legislativi. Invece, i regolamenti 
che non hanno carattere interno, e le altre norme che non _hanno efficacia 
di leggi formali sono applicabili dall'::mtorità giudiziaria, che può perciò 
controllarne la legittimità, solo in quanto siano conformi alle leggi e pos-
sono essere anche annullati dalle giurisdizioni amministrative. 
Ci sono infine atti del potere esecutivo in riguardo ai quali è escluso 
l'esercizio della giurisdizione, perchè si son voluti riservare all'esclusiva e 
insindacabile competenza delie autorità costituzionali che li compiono o li 
controllano: cos1 gli atti di nomina di membri della Camera alta, dei com-
ponenti la presidenza delle Camere; i decreti che chiudono o aprono le legi-
slat\lre e le sessioni; nominano o revocano i ministri; concedono grazie, in-
dulti, e amnistie; concernono l'esecuzione delle provvisioni provenienti dal-
l'estero; gli atti -e fatti che costituiscono momenti di rapporti internazionali 
(p. es., la stipulazione di trattati) o che su tali rapporti hanno diretta influen-
za; gli atti analoghi concernenti i concordati ecclesiastici, etc. Spesso si affer-
m~, in lin~a generale, che sono insindacabili, non solo dalle giurisdizioni 
amministrative, alle quali ne è fatto espresso divieto, ma anche dai tribunali 
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ordinari, anche se per essi tale divieto non è espresso, gli atti emanati dal 
Governo nell'esercizio del suo potere politico. Atti politici sono anche molti 
di quelli ora menzionati, che sono da ritenersi insindacabili, ma sia per essi 
sia per altri sembra che l'insindacabilità possa meglio desumersi dal princi-
pio più generale che si è indicato. 
Per il loro carattere sostanzialmente amministrativo, si considerano in-
vece parificati agli atti del potere esecutivo sindacabili in sede giurisdizionale 
gli atti delle singole Camere, che non hanno efficacia interna, non sono ele-
menti costitutivi di una legge e non concernono la . struttura delle stesse Ca-
mere, (non quindi le deliberazioni con cui si dichiarano décaduti i loro 
membri, se ne accettano o respingono le dimissioni, etc.), ma riguardano 
invece i loro uffici amministrativi, p. es., gli atti di nomina di impiegati o 
dipendenti e altri provve,dimenti simili. 
§ 3· - ATTRIBUZIONI DEL CAPO DELLO STATO E DELLE CAMERE 
IN ORDINE ALLA GIURISDIZIONE. 
1. Di alcune attribnziom del capo dello Stato, che interessano la fun-
zione giurisdizionale, si è già fatta parola: così di quelle che attengono 
all'organizzazione dell'ordine giudiziario, per quanto riguarda la nomina 
e la carriera dei magistrati, e al principio formale, affermato talvolta dalle 
costituzioni degli Stati monarchici, che la giustizia emana da lui ed è ammi-
nistrata in suo nome. 
Il capo dello Stato ha inoltre alcuni poteri, i quali condizionano talvolta 
l'esercizio della funzione giurisdizionale e, tal'altra, gli effetti dei suoi atti. 
Tipici, fra essi, sono quelli che derivano dall'istituto della grazia, in base 
al quale il capo dello Stato ha: il potere di grazia in senso stretto, cioè di 
condonare o mitigare la pena cE singoli condannati; di indulto, che implica 
ugualmente il condono o la mitigazione di pene per tutta una categoria di 
condannati o di giudicabili; e, in taluni ordinamenti, di amnistia, che non 
solo fa cessare l'esecuzione della condanna, ma fa venir meno tutti gli effetti 
penali di essa (non così gli effetti civili ed amministrativi) ed estingue la 
stessa azione penale: in altri ordinamenti, come in quello francese, l'amni-
stia non puè, essere concessa se non da una legge. Gli atti con cui il capo 
dello Stato esercita questi poteri possono essere decretati con condizioni 
sospensive ed obblighi. Essi sono manifestazioni di una competenza, che 
non è per sua natura legislativa, e quindi non hanno i caratteri dei decreti 
legislativi. Non hanno neppure carattere giurisdizionale, perchè non hanno 
per oggetto la tutela dell'ordinamento giuridico, ma sono suggeriti o da un 
sentimento di clemenza, di indulgenza, di equità, o dal bisogno politico di 
pacificazione e di oblio, o da ogni altra considerazione di opportunità. Quin-
<li, anche per questo motivo, non possono considerarsi come atti di rinuncia 
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alla potestà di punire, che, come si è detto, è potestà giurisdizionale: altri-
menti sarebbero essi stessi giurisdizionali. Sono invece atti pertinenti alla 
funzione esecutiva: più precisamente l'indulto e l'amnistia rientrano, non 
in quelle sue manifestazioni che costituiscono la semplice amministrazione, 
ma nelle altre in cui si concreta la funzione politica, ed anche la grazia in 
senso stretto sembra che abbia questo carattere per quanto attenuato. 11 che 
corrisponde alla èomune concezione che distingue la grazia dalla giustizia 
( si ricordi la denominazione del relativo ministero) e considera la prima 
come una funzione più alta e quindi diversa dalla seconda. 
Per quanto poi riguarda l'esercizio di questi poteri del capo dello Stato, 
sono da rilevarsi le seguenti modalità. Esso può essere provocato dalla do-
manda degli interessati, ma può essere, anzi per l'indulto e l'amnistia di 
solito è spontaneo, e, ad ogni modo, non dà luogo ad atti di vera e propria 
concessione, i cui effetti siano cioè subordinati all'accettazione di coloro che 
se ·ne avvantaggiano. E può concernere tutti gli imputati e condannati per 
qualsiasi reato, anche per quelli che rientrano nella competenza di giurisdi-
zioni speciali. Tuttavia, così in Inghilterra, per principio tradizionale, e negli 
Stati Uniti dell'America, per norma scritta nella costituzione, il potere di 
grazia non può esercitarsi in caso di « impeachment >>. Negli ordinamenti 
in cui non è fatto tale divieto, come in Francia e in Italia, non principii giu-
ridici, ma soltanto eid eventualmente motivi di correttezza o di opportunità 
possono impedire o, meglio, sconsigliare che si faccia grazia ai ministri o, 
in Francia, anche ad un presidente della repubblica, condannati dal Senato. 
Altre attribuzioni del capo dello Stato non vengono qui in considera-
zione. Quelle relative alla concessione di dispense in materia di impedimenti 
al matrimonio o di formalità per tale atto, alla legittimazione dei figli natu-
rali, ed altre analoghe, sebbene a prima vista si potrebbe credere che abbiano 
il carattere di provvedimenti di giurisdizione volontaria, sono più esatta- . 
mente da considerarsi come funzioni che hanno natura non giurisdizionale 
nè, come talvolta si è ritenuto, legislativa, ma esecutiva. 
2. Si è accennato che anche in ordine alla funzione giurisdizionale le 
Camere possono esercitare un controllo che è però molto più limitato di 
quello che esse esercitano sulla funzione esecutiva (XVIII, § 4, n. IO; XXIII, 
§ 1, n. 6). Questo loro potere ispettivo ha sempre il medesimo fondamento: 
rappresenta, cioè, un mezzo per avere notizia di dati e di fatti che possono 
occorrere per esplicare la funzione legislativa, o per provocare provvedimenti 
del Governo, o per accertarne e farne valere la responsabilità. I suoi limiti 
derivano dall'indipendenza del potere giudiziario, dalle guarantigie di cui 
sono circondati coloro che ne fanno parte e dalla insindacabilità dei suoi atti: 
per cui il controllo delle Camere, quando non è diretto all'emanazione di 
provvedimenti legislativi, può avere in tale materia pratica efficacia solo per 
yuanto concerne l'andamento esteriore e amministrativo della funzione giu-
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risdizionale, e, in genere, quei campi in cui è consentita l'azione ,del ministro 
della giustizia o dell'intero Governo. 
3. Di alcune attribuzioni delle Camere che talvolta, ma inesattamente, 
si è ritenuto che abbiano carattere giurisdizionale si è detto ad altro propo-
sito: così di quelle relative alla convalidazione dei propri membri e alle 
autorizzazioni ad arrestarli e tradurli in giudizio (XVIII, § 4, nn. 6 e 7). 
Queste ultime però e così quelle per cui in taluni ordinamenti le Camere 
sono chiamate ad autorizzare il procedimento penale a carico di coloro che ab-
biano commesso reati contro di esse, implicano dei poteri che condizionano 
l'esercizio della giurisdizione. 
4. Vere e proprie giurisdizioni sono quelle che, secondo alcuni ordina-
menti costituzionali, sono esercitate dalla Camera alta. 
Al bisogno generalmente avvertito di istituire alte corti di giustizia per 
gravi reati di carattere essenzialmente politico o commessi da alti personaggi 
politici le costituzioni recenti e non recenti hanno provveduto in diversi 
modi: alcune investendo della cognizione di tali reati la suprema corte del 
potere giudiziario ordinario, che in Italia sarebbe la Corte di Cassazione: 
così il Belgio, l'Olanda, la Svizzera; altre creando un apposito corpo varia-
mente composto di alti magistrati e alti giurati, come parecchie costituzioni 
francesi; altre ancora seguendo l'esempio inglese, nonostante che in Inghil-
terra l'istituto. avesse un particolare fondamento e particolarissimi atteggia-
menti, cioè costituendo in Alta Corte di giustizia la Camera alta: così la 
costituzione degli Stati Uniti americani, la costituzione francese che è stata 
finora vigente e quella italiana. 
I reati di competenza della Camera alta sono variamente determinati. 
In Inghilterra, 1a Camera dei lords, che ha altre attribuzioni giudiziarie ordi-
narie che qui non interessano, giudica i ministri accusati dalla Camera dei 
comuni, gli autori di gravi delitti politici pure accusati dall'altra Camera, i 
propri membri che non siano lords spirituali, colpevoli di tradimento o di 
fellonia, ed anche le loro mogli, ed inoltre giudica delle questioni concer-
nenti la dignità di Pari. Negli Stati Uniti americani, la competenza giuri-
sdizionale del Senato non è propriamente penale, giacchè, se esso ha il po-
tere di giudicare di tutti gli « impeachments », fra i quali hanno una spe-
ciale importanza quelli contro il presidente e il vicepresidente della repub-
blica, non può però pronunciare che la destituzi0ne dalla carica e l'incapa-
cità di avere negli Stati Uniti funzioni onorifiche ed impieghi di fiducia o 
di lucro, e, in seguito a tali pronuncie, il giudizio si svolge davanti le giuri-
~dizioni comuni. In Francia il Senato è costituito in Alta Corte di giustizia 
per giudicare il presidente della repubblica, accusato di alto tradimento o di 
altri crimini o delitti; per giudicare i ministri accusati di crimini commessi 
·nell'esercizio delle loro funzioni; e per giudicare gli attentati contro la sicu-
rezza dello Stato. In Italia-, il Senato ha competenza: per i crimini da chiun-
que commessi di alto tradimento o di attentato alla sicurezza dello Stato, 
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ossia, secondo la terminologia più recente, per i delitti contro la personalità 
dello Stato; per i reati che, nel senso sopra precisato, si possono definire mi-
nisteriali, in seguito all'accusa dell'altra Camera; e, infine, per i reati dei 
senatori. 
Per alcuni di questi casi, la competenza dell'Alta Corte è assoluta ed 
esclusiva, come, in Italia, per i reati ministeriali e quelli dei senatori (XVIII, 
§ 4, n. 6; XXI, n. 8); mentre in altri casi, come, in Italia, per i reati contro 
la personalità dello Stato e, in Francia, per gli analoghi reati e, secondo 
l'opinione prevalente, per quelli dei ministri, la competenza del Senato è 
concorrente con quella dei tribunali ordinari. 
Quando la Camera alta è costituita in Alta Corte di giustizia non è più 
un corpo politico e, in Italia, non può occuparsi se non degli affari giudi-
ziari per cui fu convocata, sotto pena di nullità: inoltre la chiusura della 
legislatura o della sessione non sospende il corso dei suoi giudizi. È da notare 
che il Senato italiano assume la denominazione di Alta Corte soltanto nel-
l'esercizio della prima e della seconda delle sue competenze, che sono del 
tutto eccezionali e, per la loro gravità, richiedono la sospensione di ogni altro 
lavoro dell'assemblea. Impropriamente la pratica e i vari regolamenti giudi-
ziari interni del Senato avevano estesa quella denominazione anche al terzo 
caso, concernente i reati dei senatori, sebbene con qualche temperamento 
per i giudizi su semplici contravvenzioni. 
Per la costituzione del Senato in Alta Corte, così in Francia come in 
Italia, occorre un decreto del capo dello Stato, quando esso è chiamato a 
giudicare i reati contro la sicurezza dello Stato. Invece, si ritiene che tale 
decreto non occorra quando il Senato deve giudicare sui reati ministeriali, 
perchè si crede che l'accusa dell'altra Camera sia necessaria e sufficiente per 
provocare nei singoli casi l'esercizio della competenza del Senato. Senonchè 
per l'Italia tale opinione, sebbene accolta nella pratica, è contraria ad un'espli-
cita disposizione dello Statuto e, al più, si potrebbe sostenere che il decreto 
del Re abbia un valore soltanto formale, nel senso che la sua emanazione, 
avvenuta la deliberazione della Camera, sia obbligatoria: ma anche ciò, del 
resto, sembra molto discutibile. 
Non sempre la Camera alta funzionante come Corte di giustizia eser-
cita le sue attribuzioni con la partecipazione di tutti i suoi componenti. Pri-
ma del giudizio vero e proprio, cioè per le istruttorie, sono competenti spe-
ciali commissioni. Ma anche il giudizio non sempre spetta all'intera assem-
blea. In Inghilterra è strettamente osservata la regola consuetudinaria per 
cui ad esso partecipano solo i lords giureconsulti. E in Italia, secondo una 
legge del 6 dicembre 1928, n. 2710, i reati dei senatori, che, del resto, come 
si è notato, non sono giudicati dal Senato in Alta Corte di giustizia, sono 
invece giudicati da una commissione composta di sessanta senatori (trenta 
membri effetivi e trenta supplenti), nominati al principio di ogni legislatura 
e per la durata della medesima. Inoltre, le semplici contravvenzioni sono 
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giudicate, nei casi più lievi, dal presidente della commissione di istruzione, 
'contro il cui decreto l'imputato può ricorrere a tale commissione. Questa, 
inoltre, giudica direttamente nei casi di maggiore entità e, in secondo grado, 
se la sentenza sia stata di condanna all'Jrresto, è per essi competente un'ap-
posita commissione di appello. 
Si è avuta sopra occasione di accennare alla questione se la Camera alta 
deve applicare nei suoi giudizi le disposizioni penali generali o se invece può 
configurare nuovi reati e applicare pene diverse da quelle da queste ultime 
previste. La questione è variamente risoluta. In Italia, è accolta quasi una-
nimemente l'opinione che, essendo la competenza del Senato semplicemente 
giudiziaria, e non legislativa nè politica, esso si debba attenere al principio 
che nessuno può· essere punito per un fatto che non sia espressamente pre-
veduto come reato della legge, nè con pene che non siano da questa stabilite: 
quindi nè una sua sentenza nè una sua disposizione regolamentare potreb-
bero applicare o sancire una norma diversa. In Inghilterra, invece vige il 
principio contrario, e in Francia il problema non è pacificamente risoluto, 
per quanto riguarda i reati dei ministri e del presidente della repubblica, men-
tre per i reati contro la sicurezza dello Stato di cui possono essere accusati 
tutti i cittadini un'espressa disposizione prescrive di attenersi al diritto penale 
comune. · 
Le norme procedurali possono essere fissate o da apposite leggi, come in 
Francia, o dalla stessa Camera alta, in un suo regolamento, come in Italia. 
In quest'ultima ipotesi, però, è da tener presente che un regolamento parla-
mentare, che ha carattere interno, non può avere quella libertà di disposizioni 
che ha la legge : esso non può che desumere le sue norme dall'analogia con 
quelle dell'ordinaria procedura penale, sia pure adattandole alla particolare 
natura della giurisdizione cui si riferisce e consacrandone l'interpretazione 
di massima che l'assemblea crede di adottare. 
Coadiuvano la Camera alta nell 'esercizio delle sue funzioni giudiziarie 
anche persone estranee: non solo i testimoni, gli avvocati ammessi al patro-
cinio degli imputati, etc., ma altresì chi ha l'ufficio di fungere da pubblico 
ministero, ufficio che di solito è affidato a dei magistrati scelti, per la durata 
della legislatura o annualmente, dal capo dello Stato, come in Italia, o dalla 
Corte di cassazione, come in Francia. Se si tratta però di processi contro i 
ministri, o contro il presidente della repubblica e, in genere, promossi dalla 
seconda Camera, questa, di regola, incarica dei commissari che elegge essa 
5tessa nel suo seno di sostenere l'accusa. In Francia, pur riconoscendosi tale 
facoltà alla Camera dei deputati , si è disposto che, anche in questi processi, 
solo_ il procuratore generale, nominato come sopra si ~ detto, può far richie-
ste In nome della legge. Comunque, è importante rilevare che la Carnera 
che accusa non compie alcuna istruttoria che abbia carattere giurisdizionale 
e quindi questa deve esser compiuta in ogni caso dalla Camera alta. 
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Talvolta può darsi che la competenza giudiziaria di tale Camera si allar-
ghi oltre i suoi limiti normali: ciò avviene quando altre persone sono coim-
putate pel medesimo reato o per reati connessi con quelli sottoposti alla sua 
giuri~dizione, se la loro condizione non può scindersi da quella degli accu-
sati che debbono essere da essa giudiçati. Di regola è ammèssa la costituzione 
di parte civile e la pronuncia sulla domanda da questa presentata di risar-
cimento dei danni, la cui liquidaz10ne si rimette però all'autorità giudiziaria 
ordinaria. In Francia, si ritiene che i privati non possano costituirsi parte 
civile nei giudizi promossi dalla Camera dei deputati. 
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